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INTRODUCCION

América Latina atraviesa por una etapa histérica crucial que
habrd de definir el perfil con que ingresard al siglo xx1 y las
principales lineas futuras de su desarrollo econémico y social.

En la actualidad se desenvuelven simultdneamente dos pro-
cesos histoéricos. Por una parte, la regién ha logrado significati-
vos avances hacia la democracia. La gran mayoria de sus pafses
se hallan actualmente dirigidos por gobiernos electos. Al mismo
tiempo, tanto en las democracias nuevas como en algunas anti-
guas, hay una busqueda acuciante de fé6rmulas para profundizar
el sistema, tendiendo a la constitucién de “Democracias Activas”
con fluidos y orgdnicos niveles de participacién social en la
gestion publica.

El otro proceso axial es el de la crisis econémica. Desde
1980, la regién ha debido enfrentar un conjunto de severas res-
tricciones al desarrollo, que han resultado en retrocesos signifi-
cativos en los principales indicadores econdmicos, deterioros
agudos en la estructura productiva y cuadros sociales de caréc-
ter critico, con un 40 por ciento de 1a poblacion en situacion de
pobreza extrema.

En esta situacién tienen intensa gravitacién las politicas
empleadas por los paises desarrollados centrales para encarar
sus propias dificultades econdmicas y la vulnerabilidad de las
economias de la regién. En principio, ambos procesos, crisis eco-
némica aguda y democratizacién, presentan un alto nivel de
incompatibilidad.

A pesar de ello, las posibilidades ciertas de enfrentar la
crisis, superarla y llegar a la conformacién de un modelo de
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INTRODUCCION

desarrollo renovado, estdn ligadas a la existencia de un sistema
democritico activo. Este es el espacio adecuado para disefiar y
llevar adelante los grandes acuerdos nacionales y movilizaciones
colectivas que, imprescindiblemente, exige la solucién de la crisis.

Corresponde al Estado un papel clave en la tarea de poten-
ciar las posibilidades de concertacién y accién de la democracia,
. en la busqueda de nuevas alternativas de crecimiento y produc-
tividad. Asi, le compete crear las condiciones netesarias para
impulsar la articulacién social y los acuerdos sectoriales y glo-
bales; a’imismo, le corresponde un papel relevante en campos
prioritarios como el desarrollo efectivo de la integracién eco-
némica regional, el avance sostenido en el drea de la incorpo-
racién de tecnologias de punta al proceso productivo, el incre-
mento del poder de negociacién de las economias nacionales y
la promocién de las potencialidades productivas de la socie-
dad civil.

Estas y otras misiones estratégicas deben ser encaradas en
un contexto histérico con umbrales de complejidad casi inéditos.
La interdependencia de las economias nacionales respecto del
sistema econémico internacional determina complicados juegos
de restricciones y de alternativas de decisién con incertidum-
bres multiplicadas. Las nuevas funciones suponen el disefio y
operacién de politicas publicas de alta sofisticacién, con el con-
siguiente crecimiento en las capacidades necesarias para elabo-
rarlas, llevarlas adelante, evaluar sus efectos, coordinarlas y
compatibilizarlas, requiriéndose una reconversion profunda del
aparato publico actual. Se presenta asi un reto decisivo para la
democracia: construir el “Estado Necesario”.

La transformacion del aparato piiblico actual comprende,
entre sus aspectos esenciales, cambios de fondo en las 4reas de
planificacién y gestion. La planificacién puede —en las circuns-
tancias presentes— cumplir un papel mucho mds efectivo que
el desempefiado en el pasado. Los niveles de complejidad, in-
certidumbre y necesidades de concertacién antes sefialados, de-
mandan el empleo de instrumentos refinados de planificacién.
Las necesidades en juego son de cufio diferente a las tradiciona-
les y exigeh una revision integral de las bases conceptuales y de
la praxis de la planificacién. Como respuesta a esta realidad,
estdn emergiendo propuestas para la renovaciéon de los mode-
los conceptuales y de las vias de accion de la planificacion.
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El campo de la gestion y reforma del Estado estuvo domi-
nado, en la regién, por concepciones de definido corte forma-
lista, con significativos contenidos de traslacién mecdnica de
tecnologia, en diversos casos obsoleta en sus propios paises de
origen. La gerencia deseable para el Estado democriético efi-
ciente requiere otro orden de marco referencial e instrumentos
técnicos actualizados y estrechamente ligados al tipo de proble-
mas orgamzaclonales propios de América Latina.

Actualmente sé estd desarrollando un vigoroso movimiento
de renovacion, donde muiltiples elementos conceptuales y técnicos
del viejo paradigma estdn cediendo paso a ideas innovadoras
sobre como mejorar la eficiencia del Estado, basadas en insu-.
mos de investigacion sobre los problémas locales, y conectadas
con avances epistemolégicos y précticos en curso de realizacién
en la “frontera tecnolégica moderna” en esta materia. .

Uno de los aspectos centrales de las revisiones en curso es
la articulacién entre planificacién y gestién. La planificacion
tradicional subestimd, y analizé desde una perspectiva simplista,
el problema de la gestién. Por otro lado, el viejo paradigma de
la gestién no planteaba mayores enlaces con los marcos globa-
les de planificacién. La brecha de comunicacién entre planes de
desarrollo y movimientos de reforma administrativa ha sido
permanente, y, de por si, un factor de obstruccién al progreso
en ambos campos. La reevaluacién en curso estd acercando dis-
ciplinaria y técnicamente los niveles de anilisis y las praxis res-
pectivas, como un prerrequisito bédsico para la mejor compren-
sién del Estado, su transformacion efectiva y el mcremento de
sus capacidades de accion.

Con el objetivo de abrir un espacio de andlisis que per-
mita profundizar sobre los actuales avances y continuar desa-
rrollando la interrelacion entre planificacién y gestién, el Insti-
tuto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
¥y Social (ILPES), la Universidad de Buenos Aires (UBA) y el
Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD), con la cooperacién técnica del Programa Regional de
las Naciones Unidas de Desarrollo de la Capacidad de Gestion
" del Sector Publico (DCGSP), organizaron un Primer Encuentro
Latinoamericano sobre Planificacién Econémica y Gestion Pu-
blica realizado en Buenos Aires en setiembre de 1987. El En-
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cuentro conté con el auspicio de la Presidencia de la Reptiblica
Argentina, a través de la Secretaria de Planificacion y de la Se-
cretaria de la Funcién Piblica y el patrocinio de la Fundacién
Banco de la Ciudad y del Banco de la Nacién Argentina. Fue uno
de los eventos centrales conmemorativos del XXV Aniversario
del ILPES.

Bajo la presidencia honoraria del Doctor Ratil Alfonsin,
presidente de la Repiiblica Argentina, el evento fue presidido
por el rector de la UBA, Oscar Shuberoff, el director general
del ILPES, Alfredo Costa Filho, el presidente del CLAD, Arnoldo
Gabaldén, el secretario de Planificacion, Bernardo Grinspun, ¥
el secretario de la Funcién Puiblica, Luis Stuhlman. Fue planifi-
cado por un Consejo Académico integrado por el decano de la
Facultad de Ciencias Econémicas de 1a UBA, Leopoldo Portnoy,
el director del Area de Programacién del Sector Publico del
ILPES, Juan Martin, la secretaria general del CLAD, Ana Bro-
wer de Du Bois, el director del Programa Regional de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo de la Capacidad de Gestion del
Sector Publico, Bernardo Kliksberg y el secretario académico
de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA, Abraham Gak,
quien también tuvo a su cargo la Secretaria de Organizacién
del Encuentro. Congregé a mds de un centenar de altos directi-
vos de los sistemas de planificacién econémica y desarrollo
administrativo de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Guatemala, México, Panam4d, Perti, Puerto Rico,
Reptiblica Dominicana, Venezuela y Uruguay. La relacién final
de acuerdos fue expuesta por Abraham Gak (UBA) y David
Edelman (CLAD).

Esta publicacién, realizada con el apoyo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo a través del Proyecto
RLA/86/029 sobre Elaboracién y Difusién de Nuevas Técnicas
en la Planificacién y Programacion de Politicas Publicas, tiene
por finalidad dar una mayor difusién a las ponencias que sc pre-
sentaron a este primer intercambio orgdnico de especialistas
en planificacion y gestién publica. Asf, se propone un continuo
de andlisis, dividido en cuatro etapas sucesivas, que abordan
cuestiones estratégicas para el tema global. Cada una de estas
etapas es desarrollada aportando las perspectivas de la planifi-
cacion y de la gestion, procurando identificar niveles de integra-
cién entre ambas; es decir, los trabajos correspondientes a cada
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etapa son encarados por especialistas en cada disciplina, que
reflexionan “en equipo” sobre los temas escogidos.

Kl intercambio se inicia con la inclusién, como presenta-
cion, de los discursos de instalacién del Encuentro pronuncia-
dos por el director general del ILPES, el presidente del CLAD
y el secretario de Planificacién, en representacién del presi-
dente de la Repiiblica Argentina. Abre la reflexion técnica que
el volumen se propone un andlisis de los nuevos paradigmas
en desarrollo en ambos campos. Alfredo Costa Filho expone las
nuevas lineas de trabajo en planificacién, y Bernardo Kliksberg
presenta los avances hacia un nuevo paradigma en gestién pu-
blica. En una segunda etapa de reflexion, se examina el mm-
pacto de los cambios conceptuales en gestacion en el disefio e
implementacion de politicas publicas. Oswaldo Hurtado Larrea,
ex-presidente de Ecuador, comenta sobre los avances en plani-
ficacién econdémica y sus efectos sobre la elaboracién de poli-
ticas publicas. Eduardo Palma, ILPES, formula sefialamientos
sobre aspectos claves de dichos efectos y Carlos Blanco, secre-
tario ejecutivo de la Comisiéon Presidencial para la Reforma
del Estado de Venezuela, examina las nuevas concepciones sobre
Ia reforma del Estado y sus consecuencias en la elaboracion de
politicas publicas. En una tercera etapa, una vez planteado el
marco general de las transformaciones en marcha y sus conse-
cuencias en materias de politicas piublicas, se trabaja sobre los
enlaces necesarios entre planificacién y gestion. Juan Martin .
desarrolla el tema desde la perspectiva de la planificacion e
Ignacio Pérez Salgado, director de Proyectos Nacionales del
PNUD, desde la perspectiva de la gestién piblica. En la cuarta
y ultima etapa, se procura explorar las consecuencias que los
anteriores elementos de juicio deberian tener sobre la forma-
cion superior de planificadores y administradores piiblicos y el
papel de la Universidad al respecto. Leopoldo Portnoy analiza
elementos a considerar en el caso de la formacién de planifica-
dores y Oscar Oszlak, asesor del gobierno de Argentina, pre-
senta lineas de trabajo y experiencias renovadoras en la forma-
cién de administradores publicos.

El objetivo de fondo de este primer esfuerzo regional de
integracién de perspectivas y trabajo interdisciplinario entre -
estas dos dreas vitales para incrementar la capacidad de gober-
nar es, sobre todo, provocar la apertura de un debate orgénico
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sobre la importante agenda que estd pendiente en la region.
Dicho debate, postergado y casi marginado, puede realizar apor-
tes significativos a los esfuerzos nacionales por responder a uno
de los principales retos que tiene por delante la democracia,
y que es esencial para su profundizacién y avance: la construc-
cién del Estado necesario.

Alfredo Costa Filho
Bernardo Kliksberg
Juan Martin
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DEMOCRACIA, PLANIFICACION Y GESTION PUBLICA

ALFr#po CostAa FILHO

En nombre del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Pla-
nificacién Econémica y Social y en el mio propio, comienzo por
expresar que nos parece altamente auspicioso que este encuen-
tro tenga lugar en Argentina. Por un lado, al concentrarse en
el tema de LA DEMOCRACIA FRENTE AL RETO DEL ESTADO
EFICIENTE, esta localizacién adquiere un especial sentido sim-
bélico: toda América Latina y el Caribe asisten con gran aten-
cién y solidaridad al proceso argentino de reestablecimiento del .
Estado de Derecho, constitucional y pluralista. Por otro lado,
es un motivo de particular orgullo para el ILPES que este evento
—uno de los mids significativos en la conmemoracién de sus
XXV afios— ocurra precisamente en la patria de su fundador,
don Ratil Prebisch. ‘

Congratuldmonos con el CLAD y con el Proyecto Regional
de Naciones Unidas que le brinda cooperacién, por la eleccién
de esta sede. Asimismo, es un acontecimiento sumamente feliz
el haber contado con la Universidad de Buenos Aires como orga-
nizador de este encuentro. Agradecemos el auspicio de la Secre-
taria de la Funcién Piblica y de la Secretaria de Planificacién
del gobierno argentino, esta iltima integrante del mds alto
foro intergubernamental que orienta la labor del ILPES. Al
Banco de la Ciudad de Buenos Aires agradecemos su eficiencia
y hospitalidad, asi como su patrocinio conjunto con el Banco
de la Nacién Argentina.

Tres grandes temas confluyen en la agenda propuesta:
Democracia, Planificacion de Economias de Mercado y Gestion
Publica. Todos se refieren a procesos histéricos de gran tras-
cendencia, sujetos a un aprendizaje social que solo se puede
evaluar cabalmente en una perspectiva de décadas 0, aun, de al-
gunas generaciones. Todos ellos presentan en nuestra region
trayectorias de gran complejidad. Herbert Simon, no hace mu-
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cho, dio como ejemplo de una trayectoria compleja el “itinerario
de la hormiga”. Quizds la comparacion valga para la marcha de
la democracia recuperada: que también avanza, se desacelera,
casi se detiene, dobla a un lado, dobla al otro, pero no pierde
su propésito y también carga un gran peso sobre si misma. En
su avance, la democracia va dejando detrds suyo el rastro deci-
sivo de una doble frontera: es como si se separase, grano a
grano, de un lado, la sal amarga del despotismo y, del otro, el
falso azicar de la anarquia social. Esto, en el ambito interno...
porque, ;cudnto tiempo pasa, sin que desde el exterior no le
arrojen arena y, otras veces, piedras?

En la actualidad, la inconmensurable piedra del endeuda-
miento externo entorpece severamente la progresion de nuestras
democracias. Hemos venido insistiendo en que ella es la verda-
dera piedra de toque, que conduce al conocimiento de cudles son
nuestras oportunidades efectivas de recuperaciéon y de desarro-
llo. Las relaciones de intercambio siguen declinando, continua-
mos perdiendo presencia en el comercio mundial, estamos a
merced de una fluctuacién erritica de los tipos de cambio y de
saltos sorpresivos en las tasas de interés y, aun asi, la deuda
nos ha transformado en exportadores netos de capital. Simul-
tdneamente, el Norte mantiene un control meticuloso sobre el
proceso acelerado de innovaciones tecnoldgicas; con ello con-
centra mds poder y los engranajes de la actual interdependencia
bastan para reducir nuestros grados de libertad para formular
o concretar adecuadas politicas econémicas y sociales. Asimis-
mo, el debilitamiento del multilateralismo coincide con una
nueva divisién del trabajo a escala mundial presiondndonos,
en conjunto, hacia otro ciclo histérico de marginalizacion y
exclusion.

iEstamos dando vueltas en un perverso circulo vicioso! La
apertura politica nos obliga a contemplar. el desarrollo como acu-
mulacion y produccion fisica de bienes y servicios, pero tam-
bién como satisfaccién real de las necesidades sociales que se
han acumulado. Con firme decisién, precisamos impulsar gran-
des transformaciones en nuestras economias de mercado para
atender a estas necesidades. Sin embargo, algunas de las demo-
cracias recién resucitadas parecen sometidas a un régimen
probatorio (como si unas fuesen otorgadas, otras tuteladas o
toleradas) y, asi, se conforma un cuadro institucional de rela-
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tiva libertad politica, con reducido potencial reformista. En
estas circunstancias, el nivel de desempefio de un gobierno
democrético tiende a bajar, sobre todo en su rendimiento so-
cial ... y luego se diseminan las simientes del desencanto y del
descontento. Se estd, entonces, a un paso de que germinen y
crezcan posiciones contestatarias en distintos estamentos de la
sociedad civil. Recurrentemente, el circulo puede volver a ce-
rrarse mutilindose, una -vez mds, la libertad individual en
nombre de la seguridad del Estado, sustituyendo su legitimidad
por un disciplinamiento social impuesto.

Dentro de este contexto, una nueva planificacién puede
desempefiar un importante papel movilizador de nuestras ener-
gias —dispersas en el sistema de mercado— para recuperar el
desarrollo, con ritmo y calidad determinados por la concerta-
cién colectiva. Serd, por cierto, distinta del pasado, ya que son
otros los tiempos y, si perduran algunos problemas estructura-
les, tampoco sus soluciones serdn las mismas. Nuestra recupe-
racion pasa indudablemente por la liberacién de las energias de
la empresa privada, también por el fortalecimiento del sector
publico y —de toda forma— por una sutil combinacién de la
libertad de iniciativa con una orientacion del desarrolio global,
legitimada por el consenso social. Si esta regiéon pretende ejer-
cer alguin control sobre sus oportunidades futuras de desarro-
llo, necesitard —con seguridad— establecer un marco institu-
cional que combine, sabiamente, democracia con planificacién
y mercado. . .

En este marco, el ejercicio de las libertades politicas de-
berd ofrecer una doble proteccién al ciudadano comtin, defen-
diéndolo de la hegemonia de los intereses corporativos y, tam-
bién, de los propdsitos autoritarios que partan del Estado. La
agenda de preocupaciones de la gestion piblica se cruza, asi,
con los temas de la democracia y de la planificacion del desa-
rrollo. Es necesario discriminar allf las dos acepciones sobre
el Estado: la de “aparato de poder”, dentro del cual se procesan
las actividades de interés piblico, y la de Estado-Nacion, en-
tendido como arena de interaccién de los agentes sociales y como
expresién politica de cada pueblo. En el primer concepto, el
Estado puede ser discreto y debe ser eficiente; en el segundo,
tiene que ser eficiente y fuerte. En la democracia, el reto de la
eficiencia del Estado se proyecta en ambos sentidos: en uno, se
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impone remodelar y mejorar el desempefio de la burocracia;
en el otro, la tarea coincide con el desafio histérico de integrar
nuestras sociedades nacionales y preservar sus rasgos de identi-
dad y soberania.

Entendemos que el tema de la reforma del Estado —que
ciertamente centralizard muchos de los debates que ahora se
inician— brindard la oportunidad para discutir conjuntamente:
democracia, planificacién y gestién ptblica. Democracia, por-
que importa que el Estado cuente con confianza civica. Planifi-
cacién, porque la reforma del Estado adquiere sentido cuando
va asociada a un proyecto colectivo de desarrollo. Gestién pu-
blica, como el gran telén de fondo para sistematizar un pensa-
miento sobre la reforma del Estado y convertirlo en propuestas
concretas y viables.

Finalizo con un acto de fe: que desde estas tres perspecti-
vas se coincida en la urgencia para que los Estados de esta
regién estrechen sus vinculos de complementacién econémica
y de entendimiento politico. Si no, serd casi imposible que re-
cuperemos el dominio sobre la formulacién de nuestras propias
politicas de desarrollo. Sin éste tendremos un débil comando
sobre nuestras posibilidades de inserciéon dindmica en la econo-
mia mundial del futuro.
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PLANIFICACION Y GESTION PARA UNA DEMOCRACIA
ACTIVA Y PARTICIPATIVA

ARNOLDO (GABALDON

Para el Centro Latinoamericano de Administracién para el De-
sarrollo (CLAD), actuar juntamente con la Universidad de
Buenos Aires y el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econémica y Social (ILPES), como copatrocina-
dor de un evento tan importante como el que estamos insta-
lando, es sumamente satisfactorio. Se trata, en efecto, de una
reunion para analizar la vigencia de la planificacién como ins-
trumento de gobierno para orientar el desarrollo, aspecto que
en el contexto de la crisis econémica adquiere especial relevancia.

Antes de adentrarnos en esta apasionante tematica, permi-
tanme informarles brevemente sobre el organismo que se me
ha confiado el honor de presidir. E1 CLAD estd integrado por
21 gobiernos de Ameérica Latina y del Caribe.

Nuestro Centro se ocupa de asesorar a los paises miembros
en la modernizacién de sus administraciones piiblicas. A través
de sus intervenciones, el CLAD procura contribuir a modelar
Estados mds eficientes y participativos, en donde la sociedad
civil tenga mayor capacidad de contrel de la gestién publica y
se constituya, por ende, en sélido apoyo para €l afianzamiento
de la democracia.

Entre los temas concretos sobre los cuales trabaja actual-
mente el CLAD podemos citar su Programa para la Transfor;
macién del Aparato Piblico, de manera que nuestros gobiernos
estén en mejor capacidad para enfrentar la crisis econémica
que agobia a todo el continente; con el desarrollo de una geren-
cia publica profesionalizada, condicién indispensable dentro de
cualquier reforma administrativa para poder alcanzar adecua-
dos niveles de eficiencia; en la gestién de programas sociales
masivos; en la descentralizacion territorial para acercar el Es-
tado al ciudadano y en la promocién de mecanismos que hagan
posible en términos précticos la participacién social.
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El CLAD se ocupa también de asesorar en la introduccién
de los avances tecnolégicos que se han hecho durante los lti-
mos afios en el campo de las ciencias administrativas. En el
disefio de programas de desburocratizacion utiliza como un eje
basico de su accion la investigacién rigurosa de las realidades
organizacionales nacionales y trata de estimular sistematica-
mente el desarrollo de la investigacion aplicada a la gestion
administrativa en toda la region.

Finalmente, el Centro se procupa por el establecimiento
de una solida red latinoamericana de informacion y documen-
tacion en el campo de la administracién ptiblica.

Las anteriores funciones las adelanta el CLAD convencido
de que por esa via es posible aproximarse a una América Latina
integrada y solidaria, en donde la democracia constituya el um—
co sistema de gobierno actuante.

No puedo dejar de formular algunos comentarlos generales
sobre el tema central de la reunién que hoy comenzamos. Es
necesario que los que creemos en la importancia de la planifi-
cacién, como un instrumento para aumentar la racionalidad en
las decisiones del Esfhdo, estemos conscientes de que se ha
venido a menos dentro del contexto latinoamericano en esta
ultima década y es preciso, por lo tanto, analizar objetivamente
los factores que han incidido en tal situacién de forma de poder
hacer las correcciones pertinentes.

Este serd uno de los temas centrales a debatir y por eso
no puedo perder la oportunidad de asomar algunas ideas al
respecto. Considero en primer término que una de las causas
para que tal situacién haya ocurrido. reside en la brecha comu-
nicacional que tradicionalmente ha existido entre el liderazgo
politico y los planteles tecnocriticos. El pragmatismo como
filosofia de gobierno lleva a muchos gobernantes a pensar que
la planificacién los ata, merméndoles margen de maniobra en
su actuacién. Como ha sefialado Carlos Matus, “Lo que estamos
presenciando .en América Latina, con raras excepciones, es el
dominio de la micropolitica sobre la gran politica, del pragma-
tismo coyuntural sobre la imaginacién y voluntad del estadista,
de la rutina sobre la creacién. Presenciamos la desarticulacion
de la tactlca respecto a la estrategia del gobierno. y esto con-
duce a la existencia de gobernantes gobernados por la fuerza
de los hechos”. Mas la culpa no es exclusivamente de los poli-
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ticos. Ellos tienen la responsabilidad de actuar en condiciones
de serias incertidumbres frente a problemas sociales y econé-
micos muy graves y deben tomar las decisiones con los ele-
mentos de juicio mds a la mano. En circunstancias en que las
oficinas de planificacién, en la mayor parte de nuestros paises,
han ido cayendo en manos de tecndcratas, que han hecho de
la planificacion un instrumento frio para satisfacer metas que
a veces no constituyen verdaderas demandas sociales, sino mas
bien deseos de una burocracia burguesa, estos entes han perdido
su utilidad como soporte fundamental para la toma de decisiones.

La planificacién, hemos visto por propia experiencia, de-

be tener alto contenido politico. Hay que concebir la planifi- -
cacién, no solamente como una metodologia para orientar la
gestion publica en la busqueda de la eficiencia, sino como un
instrumento para profundizar la democracia, a través de un pro-
ceso decisional que, a la vez que logre el mejor uso de los
" recursos disponibles, involucre a los actores sociales corres-
pondientes. Es necesaria, pues, una planificacién que le dé alta
jerarquia a los mecanismos de concertaciéon con el sector pri-
vado y también a la participacion social, dindole sentido prac-
tico a la planificacién local y regional, de manera que el pro-
ceso se lleve a cabo de arriba hacia abajo, pero también de abajo
hacia arriba. '
' La planificacién econdémica y social es un instrumento para
la conduccion del desarrollo. Por estar nuestros paises sometidos:
a tal variedad de incertidumbres, la planificacion no puede
obedecer a metodologias inflexibles, sino que debe considerar
factores cambiantes frente a los cuales hay que proponer cami-
nos alternativos de acuerdo a las situaciones susceptibles de
presentarse. De aqui, entonces, que la planificacién de nuestros
paises deba tener un alto sentido estratégico, pues de lo con-
trario pierde su valor. -

Marcos Kaplan, enjuiciando los enfoques rigidos que han
venido utilizando en su mayor parte los planificadores latino-
americanos, ha dicho: “La planificacién resulta, asi, no positiva
ni creadora, inadecuada para prever, anticipar, orientar, ejercer
un control dindmico para la generacién deliberada del futuro.
No suscita, moviliza, ni concentra el potencial de aspiraciones
y energia de la sociedad segtin un proyecto colectivo”.

En Venezuela estamos sufriendo una situacién de despres-
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tigio de la planificacion desde hace algunos afios, que estamos
obligados a corregir. No habrd, en efecto, una acertada conduc-
cién a los asuntos del Estado, ni podrd ddrsele sentido a la
participacién social, si no logramos instaurar un sistema de
planificacién que corrija las desviaciones que han hecho inope-
rativo un instrumento absolutamente indispensable. De aqui
que dentro de la Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado, creada por el presidente Jaime Lusinchi, le hayamos
dado una alta prioridad a la reivindicacién de la planificacion.
Dentro de las reformas del aparato econémico hemos elaborado
un anteproyecto de la Ley Orgdnica para el Sistema Nacional de
Planificacién, con la esperanza de que una vez aprobada pase
a constituir el marco de referencia para una planificacidn es-
tratégica y democrdtica y se convierta en la ayuda que requieren
los dirigentes del pais para poder orientar la gestiéon publica
hacia la consecucién de progresivas metas de mejoramiento
econdémico y social.

Deseamos resaltar especialmente la satisfaccién del CLAD
por compartir el esfuerzo organizativo tras este encuentro con
el ILPES y la Universidad de Buenos Aires. El ILPES ha sido
tradicionalmente una institucién de excelencia en el campo de
la planificacién econémica y social en la América Latina y por
eso nos enorgullecemos y nos asociamos con entusiasmo en su
25° aniversario.

Por su parte, la Universidad de Buenos Aires, casa de
altos estudios sefiera en América Latina, ha demostrado una
vez mds su contribucion para que un evento de esta categoria
fuera realidad, para lo cual ha colocado su enorme capacidad
para ponerse en la vanguardia del desarrollo tecnolégico y res-
ponder a las necesidades de nuestros paises.

Al director del ILPES, doctor Alfredo Costa Filho y al equi-
po de la Universidad de Buenos Aires, conducido por su rector
Oscar Shuberoff; el decano de la Facultad de Ciencias Econé-
micas, Leopoldo Portnoy y el secretario académico de dicha
Facultad, Abraham Gag, que tanta dedicacién y eficiencia han
puesto en este encuentro, nuestras mayores expresiones de apre-
cio y nuestra mds alta complacencia por haber podido llevar a
cabo, conjuntamente, este nuevo espacio de reflexion y andlisis
sobre los vinculos de la planificacién y la gestién publica.

No puedo terminar estas palabras sin testimoniar una vez
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mds nuestros agradecimientos por la tradicional hospitalidad
argentina. Asimismo, es justo reconocer el esfuerzo que el pre-
sidente Raiil Alfonsin viene haciendo por modernizar la admi-
nistracién publica argentina, en su empefio por consolidar
definitivamente la democracia en este generoso pais. Enorme
simpatia suscita en Venezuela su empefio por restablecer defini-
tivamente el tnico camino que puede garantizar el verdadero
bienestar econémico y social, el camino de 1a democracia activa
y participativa. ' ’

Esperamos que este encuentro se realice dentro de francas,
sustantivas y no formales deliberaciones, cenfradas en nuestros
grandes problemas, de manera que podamos sacar lecciones,
los unos y los otros, y generar importante material que pueda
servir de referencia regional para la formulacién de diagnésti-
cos y, lo que es mds importante atin, para la consecucién de -
férmulas que nos permitan mejorar la funcién ptblica en es-
cala latinoamericana.
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DISCURSO DE INSTALACION DEL PRIMER ENCUENTRO
LATINOAMERICANO DE PLANIFICACION Y
GESTION PUBLICA

BERNARDO GRINSPUN

El Sr. Presidente de la Nacidn, en la imposibilidad de asistir
" hoy a este acto inaugural, me ha solicitado personalmente que
lo haga en su nombre y en el del gobierno argentino.

Es también en su nombre y en el de nuestro gobierno que
debo transmitirles la méds cordial bienvenida a todos los parti-
cipantes aqui reunidos para dar inicio a este encuentro.

Es preciso destacar la relevancia y complejidad de los obje-
tivos planteados. Los mismos se relacionan con la redefinicion
del papel del Estado y, por 1o tanto, del de la gestién publica en
los procesos de desarrollo econémico y social de los paises de
nuestra regién. Los problemas que debemos enfrentar hoy no
cuentan con soluciones preestablecidas y, de alli, la necesidad
de un debate amplio, sistematico y fundamentado, que solo es
posible y eficaz en un contexto que ‘garantice el maximo grado
de libertad politica e intelectual.

El problema de fondo consiste en concmar la recuperacién
del crecimiento econémico con justicia social y fortalecer el
modo de vida democratico. Para ello, es preciso adecuar las
estructuras y funcionamiento del Estado al nuevo papel que
debe cumplir para el logro de los objetivos antes mencionados.

Lo expresado supone delinear y construir un nuevo concepto
de planificacién y de gestion de los asuntos publicos, ya que los
paradigmas y esquemas conceptuales actualmente disponibles .
no estédn en condiciones de responder adecuadamente a las nece-
sidades del momento actual. Esto requiere un gran esfuerzo de
imaginacién y un intercambio de reflexiones y experiencias,
como las que a partir de este momento tendrdn ustedes opor-
tunidad de realizar. Esta, también, es una ocasién propicia para
identificar mejor los problemas, comparar sus diversas mani-
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festaciones nacionales y a partir de alli delinear criterios y es-
trategias de solucién. Sabemos que las democracias instauradas
en buena parte de América Latina se debaten en la mds grave
crisis econdmica que conoce la regién en lo que va del siglo.
En este sentido, la crisis da lugar a acuciantes demandas de
los sectores mds desfavorecidos de la poblacién, que han visto
llegar con la democracia la hora de reivindicar la satisfaccién
de sus necesidades postergadas. ‘

Estas justificadas demandas sociales desbordan la capaci-
dad de respuesta de los Estados, que parecieran no estar en
condiciones de responder, al mismo tiempo, a la consolidacion
de los procesos democrdticos, promover el crecimiento econd-
mico y distribuir gquitativamente la riqueza socialmente pro-
ducida. Pero este dilema se resuelve si somos capaces, previa y
paralelamente, de romper las viejas rutinas e introducir las
innovaciones conducentes de nuestros procedimientos, lo que
implica dejar de lado paradigmas y concepciones cuya racio-
nalidad obedece a condiciones histéricas ya superadas.

El reconocimiento del desafio constituye ya un primer paso
para su solucién. Ojald que los frutos de este evento puedan
servir para reforzar nuestras capacidades para enfrentar con
éxito las tareas a que hemos sido convocados por nuestras res-
- pectivas sociedades, 10 que se lograria en gran parte al alcanzar
una redefinicién del papel y del sentido de la planificacién y
la gestién piblica, en un tiempo de crisis. Bajo las actuales cir-
cunstancias cuncretas, nuestros pueblos esperan que sus élites
intelectuales y politicas aporten su contribucién especifica para
garantizar soluciones eficaces y oportunas a los problemas
planteados.

Permitaseme, por iltimo, recordar que este encuentro se
realiza dentro del marco de celebracién del 25° aniversario del
ILPES. La manera mds fructifera de agradecer a este organis-
mo regional y a su inolvidable fundador e inspirador, el Dr.
Ratil Prebisch, 1o realizado en todo este tiempo en beneficio de la
regidn es propiciar un replanteamiento estructural del tema que
se ha elegido como reflexién central en esta reunién. Serd éste
el mejor homenaje al ILPES y a los hombres que en su seno,
durante 25 afios, siempre tuvieron la honestidad intelectual y
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el valor moral necesarios para poner en juicio lo ya logrado y
cuestionar constantemente el enfoque y el contenido de las res-
puestas que deben superar a los tiempos y a los desafios nuevos
de cada etapa histérica. Muchas gracias.
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PARA UN NUEVO DESARROLIO...
UNA PLANIFICACION DIFERENTE

AL¥REDO CosTA FILHO

En el acto inaugural de este encuentro he tenido la oportuni-
dad de manifestar la satisfaccion del ILPES por haber podido
incluir entre las conmemoraciones de sus 25 afios este im-
portante encuentro entre planificadores y administradores pa-.
blicos. De hecho, culmina aqui una etapa de aprorimacion ins-
titucional y de intercambio intelectual entre el ILPES y el CLAD
que ha marcado los tiltimos afios y que recibe hoy el auspicioso
apoyo de la Secretaria de la Funcién Publica y de la Universidad
de Buenos Aires. Menciono al final la Secretarfa de Planifica-
cion, para destacar su respaldo a las actividades del ILPES que
viene desde sus comienzos, cuando don Raiil Prebisch concibid
el Instituto y lo fundé en junio de 1962.

Los que abrimos esta primera sesién de Trabajo debemos
apuntar los cambios y las tendencias mds destacables en los
dos temas de este encuentro; correspondiéndome el de la Plani-
ficacion en Economias de Mercado, y al doctor Bernardo Kliks-
berg, el de la Gestién Publica. Lo ideal seria presentar aqui
algunos aportes recientes de nuestras ipstituciones, respectiva-
mente el ILPES y el CLAD, en los temas establecidos, asi como
anticipar —desde nuestros puntos de vista— las percepciones
que tenemos sobre las demds sesiones’ de trabajo. Ciertamente
esta primera sesién se prestaria para enfatizar el cardcter uni-
tario e integrado de la agenda propuesta. De mi parte no lo
podré hacer, por razones de brevedad; me limitaré al tema
‘mismo de la planificacion y, al final, haré una breve referencia
a su integracién con Ia gestion y a su ensefianza, temas que -
serdn debatidos en las sesiones siguientes de este encuentro.
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Primera Parte
LA NECESIDAD DE UNA NUEVA PLANIFICACION

Una especie de teorema subyace aqui, que se resume en {res
grandes proposiciones: un casi-postulado: “La planificacién es
necesaria en las economias de mercado”; una hipdtesis: “En
esas economias la planificacién contimia mal” y una tesis: “Si
no se implanta una planificacién mejor tampoco se controlard
la calidad del desarrollo futuro”. Por cierto, la fuente en que se
inspiran las tres proposiciones son Ameérica Latina y el Caribe
cuyos 34 pafses constituyen una clara unidad geografica, pero
no un todo homogéneo para la reflexién sobre el desarrollo. En
otros documentos, el ILPES ha tratado las particularidades de
la planificacion en la regién, razén por la cual me limito a re-
ferirlas en términos mds generales. Tampoco trataré del desem-
pefio de los organismos nacionales de planificacion o de la red
institucional que, en cada pafs, tiene a su cargo las tareas de
planificar. Debo afadir también que el ILPES est4d seguro de la
importancia de su trabajo en el pasado y si hoy asume una pos-
tura de revision tedrica y metodolégica de la planificacion, esto
se debe a su certeza de que los tlempos y los problemas del
desarrollo han cambiado.

En rigor, como sabemos, los postulclos dispensan demos-
traciones. .. pero como la necesidad de pianificar en economias
de mercado es un asunto altamente polémico, 1o he precedido de
un “casi’”. Recuérdese que desde los extremos del espectro ideolé-
gico suelen provenir las mds duras criticas a esta necesidad:
de un lado, en los casos en que se postula la imposibilidad de
planificar sin un control centralizado de los medios de produc-
cién; desde el opuesto, cuando se arremete contra cualquier
regulacioén orientadora del desarrollo, privilegiando el sistema
de precios como instrumento solvente, tanto para promoverlo
como para conducirlo. La realidad no parece favorecer ni a una
ni a otra de ambas posturas.

Multiples argumentos pueden ser expuestos para abonar la
necesidad de planificacién en economias de mercado y entre
ellos los siguientes. Un primero, prdctico: coexisten en nuestras
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sociedades distintas formas de propiedad: estatal, privada, coo-
perativa, transnacional, ademds de algunas formas mixtas; cada
una responde a designios propios que ameritan algiin esfuerzo
de coordinacion a nivel de la sociedad como un todo. El segundo,
tedrico: se sabe que las ofertas y demandas efectivas jamds
coordinan automdticamente a largo plazo y, asi, en esa perspec-
tiva, las economias de mercado exigen alglin liderazgo politico
como gran elemento orientador. Un tercero, técnico (y de im-
portancia més contempordnea): actualmente los sistemas de
precios relativos orientan mal la asignacién de recursos, por las
siguientes razones: estructuralmente, porque los afecta el desa-
rrollo vertiginoso de las nuevas tecnologias; coyunturalmente,
porque padecen a la vez de una doble inestabilidad: desde afue-
ra, sufren la fluctuacion de las tasas de cambio a partir de 1973
y, posteriormente, las maniobras con las tasas de interés y con
los precios de los productos bdsicos; desde adentro, porque la
aceleracion inflacionaria en gran parte de la region distorsiona,
de manera desigual, la formacién de los precios. Un cuarto,
tdctico: los propios organismos internacionales de cooperacion
econémica han sido renuentes a apoyar a paises desprovistos
de programas, mas o menos detallados, sobre el uso de los re-
cursos que ellos canalizan. Un quinto, estratégico: un plan, que
indicara adecuadamente alternativas viables de desarrollo futu-
ro, podria constituirse en un vital instrumento para movilizar
las energias disponibles en un pais, y orientar mejor su inser-
cién en la economia mundial del futuro. Un sexto y iltimo,
I6gico: 1a nueva dindmica tiende a pulverizar la divisién inter-
nacional del trabajo y se hace acompafiar de una “explosién de
especialidades”; crece asi, en nuestras sociedades ultradiversi-
ficadas, la necesidad de un esfuerzo colectivo de seleccién, ar-
ticulacién y coherencia de sus objetivos e instrumentos de
desarrollo,

Examinemos ahora la proposicién que he designado como
“nuestra hipétesis’”: pese a su necesidad, “la planificacién con-
timia mal”. Al respecto, habria un sinmimero de indicadores
de los cuales, una vez mds, tomaré solamente algunos. Un pri-
mero, de cardcter empirico: se viene registrando poca correla-
cién entre el desarrollo concreto y sus correspondientes planes
nacionales. Un segundo, de andlisis histérico reciente: la plani-
ficacién anduvo mal en los '70, mientras se divulgaba la idea de
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que la captacién de ahorros externos “baratos” atendia por si
sola las necesidades esenciales sobre el ritmo y sobre la calidad
del desarrollo; y, contradictoriamente, cuando en los ’80 debiera
ser irreemplazable, continlia postergada, delante de una clara
preferencia de los gobiernos por las politicas de corto plazo,
donde se termina por privilegiar siempre las variables financie-
ras por sobre las variables reales. Un tercero, metodoldgico: en
su gran impetu cuantificador, la planificacién continia muti-
lando a la realidad para que quepa en modelos que ofrezcan
la fantasiosa sensacion de que la realidad misma estd bajo con-
trol. Un cuarto, de contenido socioldgico: contintia cierta ten-
dencia a “fetichizar” el Estado como el gran protagonista del
desarrollo, mientras que, en las economias de mercado, la ini-
ciativa empresarial jamds deberia ser omitida. Un quinto indi-
cador, mds bien utdpico: muchos planes continian exagerando
los cambios que pueden ayudar a introducir, tanto porque so-
brevaloran la solidaridad entre los agentes sociales concretos,
como porque postulan no rara vez, transformaciones no admiti-
das por las fuerzas que, en cada caso, detentan, hegemonica-
mente, el poder. Un sexto, con algun buen humor podriamos
considerar de tipo “térmico”: en pleno “calor” de la crisis actual
muchos planificadores contintian ofreciendo como solucién “con-
gelar” los problemas en un minucioso “documento del plan”,
en cuyo caso, mientras se escribe el documento ... los dem4s
agentes sociales escriben la historia. Otros dos indicadores son
mds bien del entorno en el cual se inserta la planificacion.
Un séptimo, de cardcter ético: cualquier plan suele ser encarado
sospechosamente por quien pretende ejercer alguna modalidad
de presién ad-hoc sobre la asignacién de recursos ptblicos; en
esta perspectiva, aun el plan mds tradicional puede ser resis-
tido como un factor que impide o dificulta un manejo inade-
cuado o improvisado de los recursos. Un octavo, de cardcter
doctrinario; la planificacion. también va mal porque se su-
merge en una nueva ola neoliberal que, producida en los paises
mds desarrollados, reflota —tanto en el debate académico como
en los gobiernos del Tercer Mundo— las tesis que sostienen la
necesidad de “desreglamentacion” y que exaltan las virtudes de
un Estado anémico.

Finalmente, arribamos a la tesis: “si no practicamos una
planificacion mejor, renunciamos a controlar la calidad del
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desarrollo en nuestras economias de mercado”. Me propongo
abordarla segun tres 6rdenes de ideas: inicialmente, llamando
la atencidén hacia la dindmica econdmica acfual que es —a nues-
tro juicio— “sui-generis”; a continuacién, puntualizando algu-
nas nuevas percepciones que deberian ser incorporadas al and-
lisis y a la orientacién del desarrollo en nuestras economfias de
mercado; y, por ultimo, esbozando los principales requisitos
que deberia cumplir una nueva planificacién.

Una nueva dindmiqa economica

Estamos dentro de un nuevo torbellino de la historia y no
basta con decir que la historia se acelera; hace por lo menos
dos siglos que su aceleracién viene creciendo. Se trata de un
fenémeno mds reciente, cuyos factores detonantes se dispersan
por esta segunda postguerra. Por su complejidad y trascenden-
cia, no cabe por cierto caracterizarla en los exiguos limites de
esta exposicion; sin embargo, algunas de sus peculiaridades son
esenciales para los temas que aqui tratamos: planificacion y
gestion publica. Dos fendmenos distintos, pero articulados entre
si, deben ser sefialados. Uno, el cambio de juncionalidad de la
acumulacion de conocimiento cientifico y tecnoldgico: jamiés
en la historia ha sido tan estrecho su vinculo con la produccion,
si se la toma a escala mundial. Dos, gque simultdneamente se
alteré la estrategia bdsica de produccién y comercio en las
empresas que operan a esta escala. El primer fenémeno aumen-
t6 la ponderacién de los “insumos de conocimiento” en las fun-
ciones de produccién; el segundo se tradujo en un cambio
acelerado de procesos y productos (para maximizar las ganan-
cias) y en el control de los mercados y de las innovaciones tec-
noldgicas (para minimizar los riesgos).

Ambos fenémenos, que se irradian desde los principales
paises desarrollados, estdn produciendo una acentuada disper-
sién en la divisién internacional del trabajo, con una innegable
“explosiéon de especializaciones”. Transnacionalizacién de 1la
produccién, revolucién en las tecnologias de informacion, po-
larizacién de bloques de poder a escala mundial, nuevo patrén
de competencia entre los propios paises desarrollados, interna-
cionalizacién de las comunicaciones, mayor y mds asimétrica
interdependencia entre los distintos pafses, una articulacién dis-
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tinta entre las diferentes esferas mundiales del capital (produc-
tivo, comercial y financiero) y el agotamiento del marco multi-
lateral de regulacién de la economia global, son otras tantas
facetas de esta nueva dindmica, sobre las cuales no me extenderé,
Como conclusién de esta parte solo quiero destacar dos grupos
de consideraciones. Primero; con la diversificacion frenética de
productos y procesos productivos —acompafiada de una natural
diversificacion en la especializacion del trabajo— se tornaron
mucho mds complejas nuestras sociedades y, por ende, sus
procesos de desarrollo. Esto es verdad, tanto porque se multi-
plican las células y los grupos funcionales que constituyen el
tejido social, como porque se torna mds imbricada y recurrente
la trama de sus interrelaciones. En esta perspectiva, la orien-
tacién del nuevo desarrollo implica el uso de técnicas de andli-
sis y prediccién mucho mds potenfes que las tradicionalmente
practicadas en esta regiéon. Segundo, esa misma diversificacion
disocia, en el espejo de la historia, las imdgenes virtuales del
futuro de los meros reflejos de hechos del pasado. En otros
términos: el presente pierde sentido como centro de simetria
entre el tiempo pasado y el futuro. En consecuencia, la orienta-
cién del desarrollo a largo plazo se confronta con nuevas ca-
tegorias de incertidumbre, que tampoco recogen cabalmente los
modelos de planificacién practicados hasta ahora, a despecho
del innegable progreso que ellos han tenido.

El requerimiento de nuevas percepciones

La planificacion y la gestién piiblica en los afios venideros serdan
muy afectadas, a nuestro juicio, por esos cambios histéricos.
De partida, cumple renovar la aproximacion tedrica al desarro-
o, que continda impregnado de la nocién de equilibrio y asen-
tado sobre una fuerte tradicién determinista. La nueva din4-
mica —de este final de siglo xx y de los comienzos del préxi-
mo— exige que se encare el desarrollo como un proceso abierto
y de alta complejidad, con una estructura divergente e intrin-
secamente inestable. Para la prediccién, muchas series de tiem-
po pierden asi su funcionalidad ... y detras de ellas pierden
fuerza las escuelas que buscaban leyes rigidas o de regularida-
des estocdsticas para explicar el cambio social. La creatividad
del hombre, mds asociada al aparato productivo internacional,
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hace que el “maifiana” sea cada vez m4s distinto del “ayer”.
Por otro lado, en las sociedades mds complejas se multiplica-
ran las explicaciones de sus propias realidades y sus gobiernos
se verdn forzados a recoger esta multiplicidad; les serd cada
vez mas dificil imponer hegeménicamente su propia visién como
“la visidén correcta”. Esta relativizacion del saber exigird tam-
bién nuevos conceptos de “conirol social”: éste, por un lado, .
tendrd que ser altamente dindmico (pues ya no hay duda: “lo
que no cambia se degrada”) y, por otro lado, convendri que
sea democritico y no conminativo (pues seria mds facil ejer-
“cerlo en sociedades que desarrollaran su potencial de auto-
regulacién). Si planificar es preparar la toma de decisiones y
si “tomar decisiones” implica siempre un ejercicio de poder,
la nueva planificacion serd necesariamente concebida y ejerci-
tada en situacién de poder compartido. La concertacién entre
agentes sociales —ya defendible por razones éticas— seria tam-
bién técnicamente imprescindible en la conformacién de las
grandes decisiones colectivas. ‘

Se impone reformular la planificacion

El ILPES viene insistiendo -——desde hace algin tiempo— en que,
en nuestras economias, la antitesis de planificacién “no es el mer-
cado”, sino, méds bien, “la indiferencia ante el futuro”. En el
limite, esto puede ser asi interpretado: en cualquier horizonte
temporal futuro basta con que un camino viable de desarrollo
sea preferido por un agente social con respecto a otros ...y
estard alli presente la necesidad de planificar. Pero bajando a
un nivel mds concreto, concluiré esta parte meramente puntua-
lizando algunas peculiaridades que, a nuestro juicio, deberia
tener una nueva planificacién, a partir de esta segunda mitad
de los afios 80.

Punto A — Desde luego, debe garantizar coherencia a la actividad
interna del Sector Piblico y, al mismo tiempo, reducir
la incertidumbre de todos los agentes sociales respecto
del futuro (especialmente del sector empresarial que
decide la asignacion de capital en las tres esferas: pro-
ductiva, comercial y financiera);

317



ALFREDO COSTA FILHO

38

B — Necesita contemplar escenarios alternativos, sobre las
posibilidades del .desarrollo, proceso 6sbe que se sabe
esencialmente inestable y divergente;

C — En asociacién con ello, debe emplear técnicas que pre-
paren dgilmente decisiones en cada nueva situacion real
del desarrollo econémico-social (estuviera o no prevista);

D — Impone que se aparte de su tendencia determinista,
especialmente incorporando lo “cualitativo”, y de su
tradicion autoritaria, valorando la cooperacién y con-
certacién entre los agentes sociales;

E — No bastard “concertar” la ejecucién: la planificacion
solo tendrd sentido si las distintas fuerzas que com-
parten el poder son consideradas desde su inicio. En
este orden de ideas, 10s modelos de programacién eco-
némica precisardn completarse con alguna considera-
cién explicita de variables sociales y politicas.

F — Precisaria ser selectiva y clarificar las opciones viables
de movilizacién de recursos (productivos, comerciales y
financieros, tanto internos como externos) mds decisi-
vas para acercar la sociedad a sus principales objetivos
de desarrollo;

G — Es imprescindible que sea absolutamente pragmdtica
(sin ser pedestre), apoyando el tratamiento y la solu-
cién de los problemas mds inmediatos del desarrollo.
Productividad - salarios - ganancias despuntan como
una trilogia muy concreta de variables que jamds se
debiera omitir en la orientacién concertada de las eco-
nomfias de mercado.

H — De ningin modo la planificacion debiera constituirse
en un ejercicio bdsicamente formal —convertida en una
mera técnica de captacién y manipulacién de infor-
maciones—, divorcidndose de alguna interpretacién ex-
plicita de la dindimica social que pretenda, de algun
modo, afectar. En el pasado reciente, esta separacioén,
entre su contenido socioeconémico y su propuesta for-
mal de produccién de decisiones, viene siendo una de
las fallas que cabe superar.

I — Convendria que se reservara un tratamiento especial
para los programas de mayor relevancia social y de
apoyo a las capas mds débiles y no organizadas de la
sociedad, para lo cual serfa saludable acercarse, en par-
ticular, a la labor desempefiada por organismos no
gubernamentales; la planificacion deberia perfeccionar
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técnicas que ayudaran a elevar su nivel de organizacion
social y de significacién econémica;

J — También, conforme hace tiempo viene insistiendo el
ILPES, los esfuerzos de planificacion del desarrollo en
la region tendrian que contener una solucién viable y
duradera del endeudamiento exierno, tema que se ar-
ticula con diferentes aspectos de las relaciones de la
region con el resto del mundo. Perseguir més y mejor
desarrollo sin una solucién adecuada de este problema
bésico parece hoy altamente utdpico.

K — Por fin, seria imperdonable que prosiguieran los vacios
entre las propuestas de planificacion y orientacion del
desarrollo a largo plazo y tres lineas de decisiones gu-
bernamentales corrientes: la que se refiere a la asigna-
cion de los recurses piiblicos; la que apunta a la articu-
lacién coherente de las diferentes politicas instrumen-
tales de corto plazo y, en particular, las que hacen a la
gestién piublica propiamente dicha. Pero este ultimo es
el tema de mis palabras finales.

Segunda Parte

EL ACERCAMIENTO A LA GESTION PUBLICA Y LA
FORMACION DE RECURSOS HUMANOS

En esta ltima parte —mucho mds breve que la anterior —quie-
ro sefialar algunos aspectos de las relaciones entre planificacién
y gestién publica y sefialar unas pocas sugerencias sobre la
formacién futura de cuadros técnicos, temas que serdn tratados
con detalle en las préximas sesiones de este encuentro.
Respecto al primer aspecto, no cabe duda de que planifica-
cion y gestion piblica se han ignorado mutuamente en el pasado.
Las culpas estdn de ambos lados —probablemente mds del lado
. _de la planificacién—, pero no se trata de transformar este en-
cuentro en un ritual colectivo para exorcizarlas. Quiero refe-
rirme, si, a algunos equivocos que probablemente hayamos co-
metido ambos —planificadores y administradores— por el heche
(ademss irremovible) de trabajar con ciertas tradiciones meto-
dolégicas frecuentes en las ciencias sociales. Algunos, con una vi-
sién utépica del Estado han practicado un mecanicismo estricto,
tomando la organizacién burocrdtica como un paradigma webe-
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riano de racionalidad. Otros, han exagerado las analogias entre
sus campos de especialidad y el mundo orgdnico y se ha asimi-
lado la sociedad al concepto de un cuerpo homeostatico; de
nuestra parte, se ha insistido en el “plan como anti-azar” y de
la parte de la gestion se han buscado las leyes “determinantes”
del comportamiento burocratico. También, cudntos fueron —de
uno y otro lado— los que deglutieron la teoria de sistemas y
—a veces—, digeriéndola mal, abusaron de sus conceptos en
similitudes forzadas entre fenémenos naturales y los fenéme-
nos mucho mds complejos de la realidad sociopolitica.

Sobre cualesquiera de esas rutas, unos y otros hemos cier-
tamente contribuido a que los temas de planificacion y de gestion
piblica fuesen omitidos —o poco privilegiados— en la agenda
del debate politico. Esta parece ser una mancha comun en las
p4dginas de nuestras dos historias. Sin embargo, no se justifica
que permanezca: ayudando a racionalizar el proceso de deci-
siones piblicas (1o que deberiamos hacer los planificadores) o
concibiendo y operando la propia organizacion del aparato
estatal (lo que hacen los administradores), nuestras propuestas
jamids tendrian que haber omitido las relaciones de poder, en
las sociedades donde hemos trabajado.

En el presente, hay una serie de circunstancias que nos
aproximan y entre ellas la propia reflexién de autocritica y
renovacién que estamos llevando a cabo en el ILPES y en el
CLAD. De ambos lados, estamos convencidos de que planifica-
cién y gestion publica deben coniribuir para elevar la capacidad
de gobernar; asimismo, que solamente estamos entre los facto-
res necesarios para elevarla, pero no entre los factores suficien-
tes. La dependencia externa (o la interdependencia asimétrica);

. los problemas econdémicos y sociales internos, acumulados de-
cenio tras decenio, y el progreso alcanzado en la relacién entre
nuestros Estados y nuestras sociedades, son factores mds decisi-
vos que un pacto de cohesidén entre planificadores y adminis-
tradores. Al mismo tiempo, comprendemos que este pacto puede
ayudar a eliminar al menos una parte de la ineficiencia relativa
de nuestros Estados.

Con miras al futuro, me parece de v1tal importancia que
hayamos acordado que hay similitudes entre nuestras labores,
de las cuales destaco solo algunas. Una, el reconocer que lidia-
mos con instituciones humanas, por lo tanto con fuertes déficits

40




UNA PLANIFICACION DIFERENTE

de informacién y con fenémenos donde no son suprimibles las
fuerzas de tension y de conflicto. Dos, que, por debajo de la soli-
citud genérica de mayor eficiencia del Estado, debemos deslin-
dar las demandas especificas de agentes sociales concretos como,
entre otros, empresarios privados, sindicatos, organismos no-
gubernamentales y capas de poblacién poco o no organizadas.
Tres, que en nuestras economias mixtas, cuando operamos desde
el aparato estatal, incidimos sobre fenémenos de dindmica so-
cial mds complejos que los que afronta una empresa privada y
que, sin embargo, siempre dispondremos de un poder de inter-
vencién mds limitado que el de sus directivos; por ello, la mera
comparacién mecdnica de indicadores de eficiencia entre los
sectores gubernamental y privado padece de una debilidad in-
trinseca: la de medir con una falsa unidad comin magnitudes
que son fundamentalmente distintas. Cuatro, estamos conven-
cidos de que —en los préximos afios— tanto planificadores
como administradores publicos tendrdn que trabajar en condi-
ciones de extrema austeridad fiscal; la limitacion de recursos
pesard como una espada de Damocles sobre todas nuestras pro-
puestas futuras que busquen elevar la capacidad de gobernar.
Por fin, cinco, reconocemos que todos nosotros operamos en
un campo de fuerzas polarizado por relaciones concretas de
poder y que nuestras labores estardn muy condicionadas por el
espacio abierto a la participacién ciudadana. De hecho, este
ultimo consenso nos llevé a proponer juntos, como elemento
galvanizador de este encuentro, el tema de “La democracia
frente al reto del Estado eficiente”.

Con mis palabras de cierre quiero tocar, aunque sea apenas
tangencialmente, el 1iltimo tema de este encuentro, relacionado
con la formacion de los planificadores y administradores pu-
blicos. Deseo solo plantear dos 6rdenes de brevisimas sugeren-
cias. En primer lugar, que parece convenienie dar mayor énfasis
al cdlculo decisional estratégico y la gestion estratégica: esto
implica formar especialistas casi obcecados por el largo plazo
pero, al mismo tiempo, con una mentalidad favorable a tratar
el cambio social acelerado y mo solo preparada para analizar
la permanencia y el equilibrio. Es necesario que también ten-
gan capacidad para actuar con solvencia y agilidad ante las sor-
presas que nos lleguen desde el entorno extremo de nues-
tras economias.
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En segundo lugar, quisiera remarcar que algunos aspectos
de 1a formacidén futura de planificadores y administradores pre-
sentardn obvias similitudes con la formacién necesaria del ciu-
dadano del futuro. Uno, habrd que adaptarlo profesionalmente
al cambio estructural que se estd produciendo en lo econémico
y en lo social, lo que involucra asentar toda la educacién futura
sobre un nuevo realismo. Dos, habria que enfatizar la formacién
de un nuevo hombre, atento al cambio, apto para vivirlo y capaz
de coexistir con la transformacién social permanente sin perder
su propia identidad. T'res, seria importante adiestrarlo para el
ejercicio combinado de nuevas racionalidades —a veces técnica,
a8 veces politica—, pero insistiendo simultédnea -y permanente-
mente en la prevalencia de los valores morales basicos. Cuatro,
seria deseable poder reeducarlo para una convivencia social que
privilegiard la cooperacién y la solidaridad por sobre la com-
petencia y el conflicto y para una actuacién politica en 1a cual
pueda expresar conscientemente su voluntad en ese indefinido
espacio que se abrird entre 1a inercia y las herencias del pasado
y las innovaciones e incertidumbres del futuro. Por ultimo,
cinco, seria ideal que pudiera reivindicar la modernizacion,
pero acompafiada de una adecuada combinacién de libertad y
de justicia; lo que exigirfa ofrecerle condiciones para una for-
macién civica que hiciera de cada uno un defensor consciente
de la soberania y de la identidad cultural de nuestros pueblos.
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~ BERNARDO KLIKSBERG

I. EL “GRAN DEBATE”

Las principales fuerzas politicas y sociales de América Latina
han pasado a formular de modo cada vez mds explicito y opera-
cionalizado una serie de preguntas concretas sobre el Estado.
Es l6gico que estas preguntas vayan tomando formas mds ma-
sivas y acuciosas. Nuestros pueblos se debaten en una encruci-
jada histérica. Por una parte, avanza el gran proyecto de cons-
truir democracias estables, proyecto de “larga duracién”, ple-
térico de promesas. Por otra, la presencia, a partir de los '80,
de la crisis econémica més aguda por la que ha atravesado la
region en el siglo. Amplios sectores de la estructura social perci-
ben que el Estado va a jugar un rol absolutamente estratégico en
la resolucién de este dilema histérico de fondo. En consecuencia,
plantean de modo cotidiano cuestiones totalmente sustantivas.

¢Como hacer eficiente el Estado actual, que presenta niveles
" limitados de productividad en extensas dreas? ;Cémo abrir ese
Estado y transformarlo en un Estado a tono con las bases del
proyecto democrético, en un Estado cercano a la ciudadania,
transparente y dispuesto a la comunicacién, al didlogo y al con-
trol social? ¢Como conseguir formar una generacién de gerentes
publicos capaces de actuar con eficiencia técnica y criterio na-
cional en 1a toma de decisiones bédsicas? Las preguntas continian
y culminan en una central: ¢sera ello viable? ;Por qué han fra-
casado una y otra vez las promesas en esa direccidn, los planes
m4s ambiciosos, los sucesivos proyectos de “reforma adminis-
trativa”?

{Qué posibilidad existe, en términos de %n_c_ia_y_w
de gestién, de dar respuestas razonables a es preguntas? Ber-
Schatfer quien dirigiera el Instituto de Desarrollo Econd-
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mico de la Universidad de Sussex, sefiala, respecto al “estado de
las artes” en la materia, que “la administracién publica, como
convencionalmente es entendida y pensada, aparece como una
materia inflada, autoimportante, autoindulgente, bastante peri-
férica a los hechos del comportamiento politico y administrativo
y a las fuerzas que modelan el cambio social”.! Su incisiva carac-
terizacion describe lo que podriamos llamar paradigma tradicio-
nal en materia de reflexién y accién sobre la administracion
publica. ;Serd posible pasar de ese paradigma tradicional a otro
estadio distinto que pueda dar algunas respuestas mds efectivas
que los fracasos que han colmado el escenario de las reformas
del Estado? ;C6émo hacer este transito? Ese es el tema central
en que nos queremos concentrar. Creemos que hay cursos signi-
ficativos de cambio en este aspecto en la realidad regional con
apoyo y referentes a nivel internacional, que son probablemente
los inicios de una posibilidad seria de llegar a respuestas efecti-
vas. Nos proponemos explorar estos esfuerzos de revisién con-
ceptual y técnica. Para ello trabajaremos tres momentos de and-
lisis sucesivos.

‘En primer término, se hallan en activo desarrollo cuestiona-
mientos de fondo a los que nos permitimos llamar “cuellos de
botella conceptuales’” en materia de trabajo en la administracion
publica, ciertos estilos y modelos de razonar todo el problema
que llevan necesariamente a caminos sin salida. Muchos de esos
- abordajes son actualmente impugnados por diferentes perspecti-
vas y aproximaciones. En un primer momento vamos a tratar de
poner en foco algunos de estos cuestionamientos.

En segundo lugar, pasaremos de los esfuerzos criticos a la
labor de estructuracion de propuestas técnicas alternativas tam-
bién en marcha.

Formularemos sefalamientos sobre algunas de las lineas en
que se estan desarrollando los comienzos de una nueva frontera
tecnolégica en materia de analisis y gestion del aparato publico.

En un tercer momento, examinaremos cémo, utilizando al-
gunos de los insumos intelectuales y practicos suministrados por
los dos procesos anteriores y en estrecha interaccién con ellos,
se estd produciendo en América Latina un nuevo ciclo de movi-

! Ver Peter Self. What's gone wrong with public administration?
Public Administration and Development. Royal Institute of Public Admi-
nistration, octubre-diciembre, 1986.
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mientos de reforma del Estado que puede denominarse la “re-
forma de la reforma”.

Vamos a desarrollar esta agenda a un nivel introductorio,
tratando de aportar sefialamientos esquematicos que puedan dar
idea de las lineas del “gran debate” en curso. Por otra parte, tra-
bajaremos solo a nivel de tendencias generales, sin ingresar en
sus modos especificos de presentacién diferenciada en las diver-
sas realidades.

II. CUESTIONANDO LOS “CUELLOS DE BOTELLA
CONCEPTUALES”

El modo de pensar el problema de la “administraciéon publi-
ca convencional” presenta miiltiples deficiencias que obstruyen
el avance en la produccion de acontecimientos y la generacion
de cambios efectivos en el aparato publico. Veremos algunos de
ellos, en némina obviamente no taxativa.

A. Las insuficiencias del “discurso”

En primer lugar, es posible hacer un serio cuestionamiento a las
insuficiencias metodolégicas y epistemoldgicas caracteristicas del
tratamiento usual de todo el tema. Esto tiene relevancia a nivel
cientifico bdsico, pero también la tiene en términos de opinién
publica cotidiana. El discurso relativo al Estado tiende a ser, en
América Latina, un discurso que practica, entre otros, 1os siguien-
tes “estilos”:

En primer lugar, es un discurso a-histérico. Pareciera que el
tema de la administracion ptblica, de su ineficiencia, del creci-
miento del sector de empresas piblicas, etc., fuera un tema que
se puede analizar al margen del proceso histérico-social gene-
ral, cuando, por el contrario, solo se entiende seriamente insta-
ldndolo en el mismo. Ninguno de los procesos tipicos del aparato
publico actual ha surgido de la nada, sino de un decurso cuya
16gica es absolutamente imprescindible pesquisar para entender
las fuerzas subyacentes y extraer conclusiones acerca de la po-
sibilidad de influirlas hacia el futuro. El “discurso” tiende a
enfocar exclusivamente la coyuntura inmediata, sin ingresar en
el andlisis histdrico. Alli pueden aparecer como “patologias” Io
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que son histéricamente respuestas funcionales y obviarse los
reales problemas estructurales acumulados a través de procesos
de largo plazo.

En segundo término, el discurso es normalmente no desagre-
gado. Los rétulos son de cardcter absolutamente global. Asi, se
habla de la administracién publica “metafisicamente”, En cual-
quier Estado latinoamericano coexisten diversos tipos de apara-
tos piiblicos: el gobierno central, que es un tipo de administraciéon
de orden usualmente tradicional; el sector de empresas ptiblicas
es otra “administracién ptblica”, mds moderna; las entidades
auténomas son otra distinta, y las burocracias regionales y mu-
nicipales otra. Entonces, {qué valor practico tiene hablar de la
administracién piblica en forma genérica? La administracién pu-
blica global es heterogénea y altamente diferenciada. El discurso
no desagregado lleva a una marcada pobreza en el andlisis y en
las conclusiones. Por ejemplo, algunas investigaciones significa-
tivas realizadas en los 1ltimos afios en Europa, sobre el fend-
meno de la corrupcién administrativa, ilustran lo que es basar
un discurso en categorias absolutas o en abordajes desagregados.
El manejo del tema es en América Latina genérico y cae en con-
clusiones “circulo vicioso” infecundas. Al fratar el problema en
los casos europeos citados con rigor y producir estadisticas, se
procuré establecer las relaciones entre los fenémenos de corrup-
cion y diversas variables y llegar a tipologias. Asi, en algunos de
estos trabajos se sefiala que probablemente es mucho mds im-
portante la “clase” de corrupcién que se da en el proceso de
formulacién de la politica publica que aquélla mds visible pro-
ducida en el proceso de implementacién de la misma. Son dos
formas de corrupcién diferentes con efectos de diverso peso en
el funcionamiento global.

El discurso es a-histérico, no desagregado y, en tercer térmi-
no, no es comparativo. Un criterio metodoldgico bésico en el
campo de lo social es tratar de ver las caracteristicas que
adquieren los mismos tipos de procesos, vis @ vis con otras
realidades regionales e internacionales. Ello enriquece las posibi-
lidades del andlisis. Este criterio central de trabajo es poco apli-
cado en el modo como el discurso razona sobre la administra-
cién publica. No se paraleliza seriamente con procesos similares
en ofras dreas en desarrollo o con el mundo desarrollado.

46



UN NUEVO PARADIGMA EN GESTION PUBLICA

B. Las dificultades en los niveles de andlisis

Una seria dificultad para avanzar es la que surge de los niveles
de andlisis en los que tiende a moverse el trabajo sobre la ma-
teria en la regién. Por un lado, existe una perspe,ctiva “macro”
que trata el tema de la administracion ptiblica a nivel de “la
gran teoria”; lo examina como una especie de derivado inferior
del gran tema de la reflexién sobre el desarrolio econémico-social,
sobre la dependencia, sobre la teoria politica del Estado Latino-
americano, etc. Dicho gran tema es absolutamente vilido y fun-
damental, pero en si mismo no capta la especificidad del aparato
publico, proceso histdrico particular dentro del proceso hists-
rico global. Desde la sola gran teoria es imposible entender el
aparato, porque su complejidad requiere una teoria particular
que esté enmarcada y ligada a la gran teoria, pero que tenga sus
propias aproximaciones metodoldgicas. En el otro extremo pre-
valece un enfoque “micro” exclusivamente concentrado en aspec-
tos puntuales del tema, como procedimientos, métodos, organiza-
cién formal, vélidos en si mismos, pero que de ninguna manera
dan cuenta de la complejidad del comportamiento burocrético.

Tanto el enfoque macro, como el micro, suelen tener pronun-
ciados sesgos juridizantes. La gran teoria se presenta a veces en
lo relativo al aparato publico como una gran teoria de derecho
constitucional o administrativo y el enfoque micro se orienta
normalmente a la formulacién juridica como su desideratum. Un
destacado catedrdtico de derecho administrativo espafiol, Ale-
jandro Nieto, sefiala al respecto: “La perspectiva juridica apenas
si roza la superficie de las cosas y adquiere inevitablemente la
sensacion —por lo demds muy justa— de que no tiene acceso al
verdadero niicleo de los problemas. El derecho administrativo
ensefia, en efecto, c6mo puede defenderse el ciudadano contra
las agresiones del poder ptiblico, pero nada o casi nada dice
sobre c6mo tiene que actuar la administracién para ser minima-
mente eficiente y para responder de manera eficaz a las exigen-
cias sociales. Para el derecho de administracién es un mero
aparato formal, atento solo a la iegalidad en sus actividades, no
al contenido de ellas ni mucho menos a su realidad”? El “macro”

2 Alejandro Nieto, Los estudios sobre la administracién publica: La
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y el “micro” y sus sesgos juridicos marginan la dindmica cen-
tral propia del aparato piblico, con su enorme densidad, y al
escaparseles se estrecha seriamente la posibilidad de entenderla
y poder influir sobre la misma.

C. El caso dgl tema del tamafio del Estado

Como producto entre otros aspectos de las caracteristicas del
debate al respecto, algunos temas son tratados con acentuada
superficialidad. Un caso tipico es el tema del tamaiio del Estado,
que casi sustituyé al tema de la eficiencia de la administracién
publica. Pareciera que el problema es exclusivamente de dimen-
sion. Se tiende a crear la imagen mitica de que si se reduce el
tamarnio se habra conquistado ipso facto la eficiencia o poco me-
nos ... El tema entra a tomar otro cariz distinto cuando se agre-
gan elementos de andlisis histérico y comparado.

El examen histérico da cuenta de las fuerzas estructurales
que tienden a una ampliacién del tamaifio, y de su caracter alta-
mente difundido. Por otra parte, a nivel comparado, ;qué quiere
decir Estado grande, mediano y chico? De acuerdo al informe de
1983 del Banco Mundial sobre el sector publico, en la primera
parte del siglo la relacién gasto publico sobre PBI era en los
paises desarrollados del 10 %. Actualmente es en esos paises
del 40 %. Ese 40 % es mayor que el tamafio del Estado en la
gran mayoria de los paises de América Latina. La relacion es en
Alemania occidental del 45 %.

Desde ya que hay diferencias fundamentales en 1o que hace al
tipo de Estado, su rol, etc., pero la comparacion nos evidencia
la infertilidad de tratar el tema exclusivamente desde el “reduc-
cionismo” del tamaio.

Un trabajo reciente de investigacién publicado en el Ame-
rican Economic Review, conducido por el profesor Rati Ram, de
la Universidad de Illinois, arroja significativa evidencia empirica
al respecto. El estudio toma 115 paises durante 20 aiios (1960/80)
y mide las correlaciones estadisticas entre el tamaifio del Esta-
do y otros aspectos. Las conclusiones del trabajo son: a) cuan-
do creci6 el tamafio del Estado crecié el PBI; b) al crecer el

necesidad de construir una disciplina que sea la base formativa de una
clase directiva profesionalizada. Madrid, 1987.
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tamafio crecié el producto bruto no gubernamental (economia
privada); y, ¢) el crecimiento de ambos factores fue mayor en
paises de menor PBI inicial? El tema deberia rediscutirse y al
hacerlo probablemente la agenda cambiaria, pasaria del tema del
tamario al tema del rol histérico del Estado y de su capacidad de
gestion para poder cumplir ese rol. En la medida en que el de-
bate es a-histérico y a-comparativo, se estanca en una l6gica falsa.

D. El reduccionismo formalista

Un cuestionamiento, que estd en una etapa avanzada, es el pro-
ceso de destruccién definitiva en la teoria gerencial moderna,
del “reduccionismo formalista” de alta incidencia en los proce-
sos de reforma administrativa en América Latina.* Toda esta
concepcion de la organizacion como conjunto de relaciones fun-
cionales y arreglos formales, a optimizar a través del organigra-
ma, procedimientos, manuales de normas, etc., resulta estrecha\ -7
y unilateral frente a innimeras investigaciones que resaltan la | -
mult;_ghcldad de variables operantes. Una reciente de Colebetch
'y Degeling sobreé i municipio inglés concluye: “para los partici-
pantes del gobierno municipal no es un organismo simple sino
un mundo de actores diferenciados con intereses separados y a
veces en conflicto, buscando los recursos necesarios para reali-
zarlos. El proceso en que estdn involucrados se caracteriza por
conflicto, discontinuidad y ambigiiedad, méds que un claro movi-
miento hacia metas acordadas. El flujo de la accion no es jerar-
quico, las iniciativas pueden venir de abajo, asi como de arriba
de la organizacion, y de afuera como de adentro, y es con frecuen-
cia ilusorio decir que los consejeros deciden sobre la accion a
tomar. Como los intereses estdn fragmentados, 1os participantes
estan constantemente involucrados en la bisqueda de coaliciones
para apoyar sus actividades”.’ Frente a ese diagndstico de reali-

3 Rati Ram. Government Size and Economic Growth: a new frame-
work and some evidence from cross-section and time-series data. The W
Ame an Economic Review, marzo, 1986. -

1 autor ha tratado detalladamente el tema en B. Kliksberg, “El

pensamlento organizativo: del taylorismo a-la teoria de la organizacién”,
Editorial Paidés, Buenos Aires, 1987, y en B. Kliksberg (comp.) La reforma Yy
de la Administracion Piblica en América Latina, Instituto Nacional de e
Administraciéon Puablica de Espafia, Madrid, 1985.

5 H. K. Colebetch y P. Degeling. Talking and doing in the work of
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dad en un gobierno municipal concreto de una ciudad inglesa,
resulta obsoleto y limitado el viejo andlisis formal de la organi-
zacién, con su visién a priori de la misma como una serie de
estructuras jerarquicas que funcionan de arriba hacia abajo,
comunicaciones de abajo hacia arriba, etc. La realidad incluye
esos elementos formales, pero es muchisimo mds amplia que
ellos y se caracteriza por el juego polifacético y contradictorio
descripto. La aplicacién de la visién formalista como método
bdsico de percepcién de las organizaciones constituye una traba
seria para poder pensar y actuar eficientemente en relacion
a ellas.

E. La asimilacion mecdnica de gestion piblica
y gestion privada

El discurso no desagregado y a-histérico tiende a tratar indi-
ferenciadamente el problema bédsico de management del sector
publico y del sector privado, asimildndolos.

De alli extrae la necesidad de replicar, en el sector ptblico,
las categorias, objetivos y técnicas de la gestién privada, e, in-
cluso, sugiere la formacion de los gerentes ptiblicos en escuelas
de “Business Administration” y en sus versiones limite la
gestion directa de dreas publicas por empresarios privados
exitosos.

Las evidencias de investigacion van en otra direcci6n dis-
tinta a la asimilacion mecdnica.

Un simposio americano sobre »producuwdad en el sector
publico organizado por la Universidad de Arizona concluye que
no se puede hablar de productividad en el sector publico, ni
asimildndola a la del sector privado, ni tratando de igual modo
a los tan heterogéneos sectores integrantes del mismo sector
publico. Destaca especialmente que en el aparato ptiblico se debe
preguntar productividad para quién y para qué propositos.’ La
productividad de un ministerio de Relaciones Exteriores debe

administration. Public Administration and Development, Royal Institute
of Public Administration, octubre-diciembre, 1986.

6 Rita Mae Kelly. An introduction and overview. Symposium: Produc-
tivity Societal Well-Being, and Public Polzcy Policy Studies Review. Arizona
State University, febrero, 1985.
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medirse con categorias diferentes a la productividad de una
empresa de servicios y ambas difieren de la de un municipio.

Esas diferencias llevan a profundas disimilitudes en los “en-
cuadres gerenciales” y en las técnicas aplicables.

Un trabajo de campo reciente, orientado técnicamente por
la Universidad de Boston, realizado en un pais latinoamericano,
traté de establecer criterios que permitieran medir la produc-
tividad de las empresas plblicas a efectos de instalar un sistema
de control de gestién. El trabajo descarté la nocidén de utilidad
privada como posibilidad de medir la productividad de las em-
presas ptiblicas, encontrando muiltiples problemas técnicos por
los que no seria el indicador adecuado. Entre ellos, problemas
de definicién contable, con los precios, de atribucién, concep-
tuales y cualitativos como que no mide cobertura y calidad de
servicio, etc. En su lugar propone con fundamentos significa-
tivos la nocién de utilidad piiblica, que se mediria a través de
un sistema de precios de sombra y de indicadores de desempefio.
Ello tiene todo orden de implicaciones en términos de gerencia.
Ambas investigaciones y muchas otras similares indican el “sim-
plismo” de la asimilacién mecdnica. Los principales centros de
formacién gerencial piblica tienen entre sus bases de partida la
superacién de ese simplismo. Asi, resalta la Escuelg de Gobier-
no John F. Kennedy, de la Universidad de Harvard: “En con-
traste con la educacion para los negocios, el entrenamiento para
la vida ptiblica requiere una profunda comprensién del contexto
politico y constitucional de la gestién gubernamental, en donde
la autoridad y el poder se hallan ampliamente difundidos. Mien-
tras que ambos, la empresa privada y el gobierno, demandan
gerencia eficiente, los instrumentos manejados por un ejecutivo
de negocios son con frecuencia las restricciones en las que el
gerente piblico debe trabajar”’ El Institut de Management
Public de Paris destaca que la base de la nocién de gerencia
ptiblica es “el reconocimiento de la especificidad de las orga-
nizaciones publicas”?

7 John F. Kennedy School of Government, Harvard University, 1987-88.
8 L'Institut de Management Public. CESMAP. Paris, 1984,
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F. Errores en la percepcion de la excelencia gerencial

En América Latina se ha vinculado tradicionalmente la excelen-
cia gerencial con el cldsico POSDCORB de Gurick. Gerente
“ideal” seria el que manejara con toda eficiencia las funciones
de @amf;cgcuin (Qrganizaci6n, (Staffing,, direccién, €@ordinacién,
Lréport y(presupuestamdn todas ellas vistas desde una perspec-
iva formalista. Seria bdsicamente el gerente capaz de manejar
la organizacion formal. La teoria gerencial moderna estd en
una etapa totalmente diferente. Investigaciones como las de
Henry Mintzberg en Canadd, que revelaron sistemdticamente la
actividad real de los gerentes exitosos, llegan a la conclusion de
que tienen como grandes funciones la relacion interpersonal,
el manejo de informacién y la de decidir, que involucra compo-
nentes importantes de negociacién institucional, y que el POSD-
CORB es un aspecto menor de la labor.’ Investigaciones como
la de John Kotter, en la Universidad de Harvard, van inclusive
mads alld, extrayendo de una muestra de gerentes de excelencia
en los Estados Unidos que lo bdsico en su eficiencia es la capa-
cidad para “armar la agenda de decisiones”, discernir lo que son
los temas estratégicos, y la capacidad de construir “la red de
contactos” internos y externos que hace viable la implementa-
cién de las decisiones. Para ello, el gerente se concentra en “con-
versaciones” permanentes con una amplia red de interlocutores
de adentro y afuera de la organizacion. A través de las conver-
saciones obtiene informacion ‘“fresca” y “real” para la defini-
cién de la agenda y negocia contactos. El POSDCORB aparece
nuevamente como un elemento secundario.® Es necesario su-
perar este “cuello de botella” para llegar a tener gerentes efi-
gientes; si no, seran capaces para reglas de juego de la adminis-
tracién que pertenecen a un pasado en términos de teoria
gerencial.

Estos casos de cuestionamiento ilustran sobre algunos modos

® Henry Mintzberg. La alta direccion: mitos y realidades. Harvard
Business Review, julio-agosto, 1975.

10 John P. Kotter. What effective general managers really do? Harvard
Bussines Review, noviembre-diciembre 1982. Sefiala Kotter: “Existe una
brecha bastante grande entre el saber convencional acerca de las herra-
mientas y funcnones gerenciales, por un lado, y el comportamiento gerencial,
por el otro”.
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de pensar el tema que tienen arraigo en la realidad latinoame-
ricana, y chocan con los avances én teoria gerencial y las evi-
dencias empiricas sobre la realidad regional. Hay otros planos
significativos donde es posible detectar cuestionamientos en
marcha.

III. LA NUEVA FRONTERA TECNOLOGICA

En la segunda etapa del andlisis que nos proponemos, queremos
plantear algunos desarrollos que van abriendo una nueva fron-
tera tecnoldgica. Algunos procesos cientifico-técnicos en curso
en el campo de la teoria gerencial a nivel global y en el campo
de las disciplinas que estudian la administracion publica a ni-
vel particular constituyen direcciones de trabajos innovativas,
con una promesa significativa. Nuestra presentacion serd sola-
mente ejemplificadora e introductoria, y de ninguna manera pro-
curara agotar la cuestion.

A. De la gestion de “simplismo” a la gestion de “complejidad”

Hay una primera linea a marcar, que es la orientacion hacia el
reemplazo de una visién simplista de la gestién por una vision
compleja. El descubrimiento de la extrema complejidad de la
accién en el campo social y en el organizacional, la dimension del
mismo y la busqueda de instrumentos para manejar esta com-
plejidad, se presentan actualmente con muchos m4s interrogan-
tes que respuestas. Algunos hitos de referencia global sobre este
tema probablemente se puedan encontrar en trabajos como los
de Ilya Prigogine, Premio N6bel de 1978 de Quimica, que echd
las bases de lo que hoy se llama la “ciencia de la inestabilidad”. A
partir de sus experiencias, que detectan que en el campo de las
ciencias naturales existen fenémenos inestables y “misteriosos”,
para los que hay que crear otro paradigma diferente al que se
estaba manejando, traslada algunos de esos mecanismos de
razonamiento al campo de las ciencias sociales y con un equipo
multidisciplinario trabaja sobre la idea de que los sistemas so-
ciales vresentan un equilibrio inestable, con fronteras suma-
mente sensibles, donde la irrupcién de variables significativas
produce rupturas del equilibrio y circuitos aparentemente “en-
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loquecidos” de realimentacién positiva. Lo bdsico no es traba-
jar con el supuesto equilibrio, sino con la discontinuidad; el
estado normal es el de las estructuras disipativas. El tratar de
comprender esa légica del desequilibrio en lugar de creer en
una racionalidad a priori, nos hace entrar en el reino de la alta
complejidad. En las organizaciones esto estd teniendo conse-
cuencias relevantes. Ilustrativamente, una reciente obra sobre
el particular, de Nils Brunsson, se titula: “La irracionalidad
como base para la accién y el cambio organizacional”,

El investigador cuestiona el difundido modelo de toma ra-
cional de decisiones, que procura optimizar en las organiza-
ciones y se orienta a objetivos satisfactorios. Brunsson plantea
que la aplicacion estricta de este modelo lleva a la ineficiencia
organizacional, porque detecta que el modelo actiia como inhi-
bidor de comportamientos fundamentales para que haya deci-
siones innovativas. Aplicado, el modelo enfoca especialmente las
crecientes dreas de incertidumbre propias del contexto organi-
zacional actual y reacciona, afectando el compromiso, la moti-
vacién y las expectativas para la accién y, finalmente, inhibién-
dolos. Propone la no aplicacién en la gerencia concreta del mo-
delo y su sustitucién por algo que llama “la ideologia organiza-
cional”, que seria un marco mucho mds amplio, mds pldstico
y flexible, con grandes orientaciones que deberan retraducirse
en cada tipo de situacidén especifica.!! Acd aparece la irraciona-
lidad dentro del “sistema”, cuestionando un punto absolutamente
bdsico como es €]l modelo de teoria de las decisiones, muy influ-
yente en algunos desarrollos de la gerencia moderna. Se trata
de captar desequilibrios en la misma linea que, por ejemplo,
la investigacién del gobierno municipal de Inglaterra antes men-
cionada captaba las coaliciones cambiantes en relacién a intere-
ses miiltiples fragmentados que son la vida organizacional con-
creta y escapan a los supuestos de la racionalidad tradicional.
Esto es mucho m4s complicado que trabajar con formalismo o
racionalidad pura, pero es pasar del “simplismo” a probable-
mente una mejor aproximacion a la realidad y, por. tanto, a la
posibilidad de tener mds eficiencia en la accion.

/ | for Organizational Action and Change. Willey, Nueva York, 1985.
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B. La organizacion del futuro

Una segunda linea de trabajo de avanzada tiene que ver con los
escenarios organizacionales proyectables hacia el futuro. En el
campo de la gestion, el perfil de lo que se va configurando como
la organizacidn eficiente de las préximas décadas tiende a in-
cluir modelos y desarrollos altamente diferentes a los tradicio-
nales. Se visualiza el paso de la organizacién jerarquica vertical
a la multiforme. Se trabaja en direccién a modelos que permi-
tan maximizar la flexibilidad organizacional. Frente a este con-
texto irracional y complejo, es fundamental que la organizacién
sea capaz de reaccionar de inmediato y producir readaptaciones
continuas. Ello requiere una plasticidad interna que es incom-
patible con los modelos rigidos a que conducen los planteamien-
tos formalistas de] tipo del weberiano, tan difundido en la admi-
nistracién piblica de la zona. Se necesita contar con la capaci-
dad de agrupar y reagrupar fuerzas permanentemente, frente
a objetivos y programas en rdapido cambio. Avanzamos hacia una
organizacion donde tendrd mucha incidencia el concepto matri-
cial, donde la gente no va a hacer una tarea determinada durante
- mucho tiempo, sino a participar en proyectos que se irdn fina-
lizando, dando paso a otros. Aplicando el concepto de flexibili-
dad y los aportes de la relevante corriente del “enriquecimiento
del trabajo”, surgen matrices donde hay rotacién de tareas y
configuraciones organizacionales muy distantes de la division
del trabajo tradicional. Se va hacia organizaciones por equipos,
donde las decisiones estratégicas no seran producto de un “cau-
dillo” organizacional, sino que responderdn a un trabajo de
andlisis de situacién que necesariamente serd de equipo. Avan-
zamos hacia organizaciones que van a promover la autorregula-
cién, que tiene que ver con descentralizacién, pero abarca mu-
cho mais.

Los principales miembros de la organizacién tendridn nue-
vos roles. Dentro de la nueva situacién, los supervisores, por
ejemplo, no supervisaran divisiones, sino que se encargaran
fundamentalmente de combinar o coordinar las relaciones entre
los diferentes equipos autorregulados. El nivel superior de la
organizacion trabajard especialmente campos como la vincula-
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cion estrecha con el contexto, la lectura de sus sefiales y la
negociacién interorganizacional en gran escala.

Estos y otros cambios de igual sentido son urgidos por la
busqueda de vias para alcanzar eficiencia, frente a un contexto
organizacional en radical transformacion. Algunas de las modi-
ficaciones mencionadas no son de un futuro mediato; ya han
sido incorporadas a algunas de las organizaciones publicas y pri-
vadas m4ds exitosas a nivel internacional.

C. Valor central de la participacion organizacional

La tercera linea de trabajo avanzado, muy ligada a la anterior, es
la que se refiere a la participacién organizacional. Experiencias
controladas realizadas bajo diversas modalidades y en diferentes
contextos son concluyentes respecto a su impacto en el mejora-
miento de la eficiencia. Una amplia investigacién del Instituto
Internacional de Relaciones Laborales de la OIT, sobre los re-
sultados prdcticos de la participacion, ha identificado como
ventajas concretas de la misma, de alta significacién para la
productividad: posibilidad de que el trabajador pueda aportar
ideas utiles; comunicaciones ascendentes muy valiosas para la
direccidn; mds aceptacion del trabajo por los participantes; el
trabajador més interesado en su trabajo; los participantes pue-
den trabajar de modo mds inteligente, si estdn informados;
puede actuar como incentivo de la eficacia de la direccion.

Afirma la OIT, en conclusidn, que: “la cuestién que se plan-
tea en nuestros dias, al parecer, es la de saber no ya si debe
haber o no participacion de los trabajadores en las decisiones
de la empresa, sino la de c6mo y con qué formas se realizard
esa participacion”.»2

D. De la reforma administrativa & la reforma del Estado

En las experiencias mads innovativas en marcha en la region en
reforma del sector ptblico, el discurso ha cambiado y hablamos,
en lugar de reforma administrativa, de reforma del Estado,
expresién acufiada pioneramente por la actual Comision Presi-

12 OIT. Participacion de los trabajadores en las decisiones de la em-
presa. Ginebra, 1981.
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dencial encargada del tema en Venezuela. Detrds del cambio
semantico subyacen profundos cambios conceptuales. En la
nueva -frontera, la reforma no es la mera modificacién de los
aspectos puramente institucionales; se orienta a la transforma-
cién del aparato politico bdsico del Estado en su conjunto,
democratizandolo.

Por otra parte, en el discurso nuevo, transformaciéon ha
sucedido a modernizacion. No se trata solo de realizar ajustes
técnicos modernizantes, ello es una de las dimensiones de los
cambios buscados, pero se apunta a mucho mds. Se trata de
transformar correlaciones de poder, juegos de intereses, pautas
culturales, resistencias al cambio, niveles tecnoléglcos caudi-
llismos, etc.

E. La superacién de la antinomia politicos vs. técnicos

La visién tradicional planteaba como punto sine qua non la
eliminacién de las incidencias politicas en la gestiéon y la con-
formacién de un cuerpo de burdcratas puros al estilo webe-
riano. Las investigaciones al respecto indican que, tras la per-
sistencia de la politicidad en la designacién de los altos rangos,
no hay solo apetencias clientelisticas. Se trata, en América La-
tina y en el Tercer Mundo, de contar con una burocracia real-
mente identificada con los grandes proyectos de transformacion
nacional imprescindibles para el progreso histdrico.

Por otra parte, en los mismos paises desarrollados, hay
significativos pasos hacia la politizacion de los altos cargos.
Arne Leemans sefiala las prevenciones en cuanto al avance de
la burocracia sobre el poder politico y las tendencias a la repo-
litizacion de dichos cargos en toda Europa.”

Daniel Rowat identifica, en los paises desarrollados, me-
didas concretas que se tiende a tomar ante casos como el del
Canad4, donde una comisién especial del Congreso, luego de in-
vestigar el tema, planted que buena parte del poder verdadero se
hallaba en manos de la alta burocracia. Entre esas medidas
se halla la descentralizacién de decisiones, un control politico

3 Arne F. Leemans. La carriére dans la Fonction Publique: evolution
recente dans les pays européens. Revue Internationale des Sciences Admi-
nistratives. Volumen 53, 1987, N¢ 1.
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mayor sobre los servicios auténomos, el nombramiento de ma-
yor nimero de consejeros politicos por los altos niveles guber-
namentales e, incluso, medidas para mejorar la representativi-
dad social de la alta burocracia, tratando de evitar su pertenen-
cia exclusiva a las élites econ6micas y los consiguientes sesgos
en su actuacion.”

La nueva frontera estd orientdndose en América Latina a
superar la antinomia tradicional, a través de la preparacion
y promocion, por diversas vias, de cuadros directivos politico-
técnicos que, al mismo tiempo que garantizan la identificacién
con el fortalecimiento de la democracia y los proyectos nacio-
nales béasicos, tienen sélida formacién técnica.

La orientacién no es formar un tecndcrata puro, sino avan-
zar hacia la combinacién entre un excelente técnico y un fun-
cionario ligado a las realidades nacionales y con sensibilidad
frente a los dirigentes politicos y los sectores sociales masivos.
Dicha combinacién no es fdcil de generar, pero parece un camino
mucho mds prometedor que procurar constituir “cuerpos de
directivos neutrales” avalorativos ante los procesos de cambio.

En los paises desarrollados se destaca que es necesario
contar con funcionarios capaces de poner en préctica, por ejem-
plo, los programas de accién afirmativa, que significan discri-
minar a favor de determinados sectores de la poblacién, como
los postergados, las minorias, 1as mujeres, etc. En nuestro caso,
dichas minorfas suelen ser mayorias. Los discriminados y desfa-
vorecidos son, por las caracteristicas de la crisis social y econd-
mica, amplios sectores de la poblacién. La accién afirmativa re-
sulta, por lo tanto, mds necesaria que nunca. Ello sugiere la
necesidad de pasar de la simplista antinomia politicos vs. téc-
nicos a una presentacién mds compleja del problema.

Estas fineas de trabajo marchan mds en la direccién de
generar interrogantes que respuestas, pero probablemente abren
pistas reales a la obtencién de cambios y eficiencia.

" Donald C. Rowat. Bureaucracy and Policy-making in developed
democracies: the decline of bureaucratic influence. Revista Internacional
de Ciencias Administrativas, Volumen 51, 1985, N¢ 3.
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IV. LA REFORMA DE LA REFORMA

La tercera y ultima etapa de reflexién que queremos desarrollar
es introducir a cémo, sobre la base de la superacion de los
“cuellos de botella” conceptuales y la apertura de nuevas lineas
de frontera tecnoldgicas, se estdn produciendo algunos proce-
sos innovativos de reforma del sector publico, cuya experiencia
aporta decisivamente, a su vez, a la elaboracién de nuevos
conocimientos cientifico-tecnolégicos.

Algunos ejes de la “reforma reformada” son los que se des-
criben sintéticamente a continuacion.

En primer lugar, la reforma ha dejado los cendculos techo- -
crdticos y ha pasado a formar parte de la gran agenda politica.
En paises como Argentina, Uruguay, Brasil, Perti y Venezuela,
entre otros, estd hoy en el centro del debate politico nacional.

Segundo, la agenda de reforma sobre la que se estd traba-
jando es muy novedosa, respecto de la propia de la “administra-
cién piblica convencional”. Se estd trabajando en América La-
tina en temas como el de la participacion ciudadana, la transpa-
rencia, el control social, el Estado creando condiciones favora-
bles a la articulacién y movilizacién de las potencialidades de
la sociedad civil, etc.

En tercer lugar, la estrategia reformista ha cambiado deci-
sivamente. De la etapa de las reformas administrativas, donde
todo el tema era manejado por una élite que iba a revelar la
“verdad” de la reforma del Estado a toda la poblacién, gene-
ralmente al final del perfodo presidencial y con muy poca utili-
dad por cierto, hasta la variante no mucho mds eficiente de
tecnéGeratas mucho mds sofisticados, aparentemente moderni-
zantes, pero elitistas y manipuladores en la medida en que no
impulsan procesos de concertacién, sino que tratan de digitar
soluciones sociales, se estd pasando a estrategias que ponen el
énfasis en 1a concertacién social. Se plantea que no habrd refor-
mas si no hay grandes concertaciones al respecto de fuerzas
politicas y sociales mayoritarias, incluyendo en esa concertacién
a los ciudadanos y a los protagonistas directos, los funcionarios
del Estado.

Hay en este momento significativos modelos en América
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Latina, como la innovativa estrategia adelantada en Venezuela
por la Comisién Presidencial para la reforma del Estado, diri-
gida hacia la celebracién de amplios pactos politicos de largo
plazo sobre los temas centrales de la reforma.

En cuarto término, la conducciéon de la reforma ha cam-
biado totalmente de manos, yendo del monopolio de los juristas
y de los administradores a dmbitos disciplinarios mds vastos.
Las nuevas reformas se estdn procesando por equipos multidis-
ciplinarios, donde hay politicos y especialistas de diversas 4reas
de las ciencias sociales, ademds de los participantes anteriores, y
el nivel de creatividad ha aumentado.

En quinto lugar, un punto fundamental de este nuevo ciclo
de movimiento de reforma es la biusqueda de lazos efectivos
entre planificacién y gestién ptblica.

Hay procesos significativos a niveles particulares de dife-
rentes realidades nacionales y un amplio proceso regional im-
pulsado por entidades como ILPES y CLAD, con apoyo del
PNUD. Se trata de articular una visién integrada en lugar de
trabajar en estancos que, por tales, restringen severamente sus
posibilidades de eficiencia.

Una sexta direccién de la reforma es que enfatiza las po-
tencialidades del trabajo a nivel de integracién regional en todos
estos temas. Se trata en forma creciente, a través de organis-
mos como el ILPES, en el campo de la planificacién y el CLAD,
en el de la gestién, de marchar juntos compartiendo fracasos y
posibilidades, orientaciéon que ha demostrado tener una pro-
ductividad en términos de optimizacién de recursos escasos
mucho mayor que la de estar copiando al unisono alguna receta
de algin foco modernizante externo.

Un séptimo punto de esta némina incompleta, solo explora-
toria, es la demitificacién con fuerza cada vez mayor de la su-
puesta ineficiencia congénita del Estado, mito planteado propa-
gandisticamente por sectores interesados. No se discute que el
Estado actual tenga amplias 4reas de ineficiencia y que una
reforma profunda es imprescindible. Pero si se discute que la
ineficiencia del Estado sea un “hecho de la naturaleza”., No
hay datos de investigacién serios a nivel comparado que respal-
den ese aserto, que estaria basado en claros sesgos ideolégicos
y si, por el contrario, hay nutrida evidencia empirica en sentido
contrario. Asi, por ejemplo, en una reciente obra analizando “la
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investigacion sobre la eficiencia gubernamental”, dos investiga-
dores americanos, Downs y Larkey, sefialan que: “los gobiernos
son mds eficientes y las empresas privadas menos eficientes de
lo que popularmente se cree”. Junto a la investigacién compa-
rada exponen en la obra una serie de casos de los Estados Uni-
dos, de empresas privadas y entes publicos que corroboran esta
afirmacién. En América Latina, asimismo, pueden encontrarse
en casi todos los paises organismos o programas estatales que
han funcionado a niveles de excelencia gerencial por periodos
prolongados, demostrando que si puede haber eficiencia publica.

En la reforma de la reforma estd la concepcion de que la
ineficiencia es un hecho innegable y es decisivo que se ataque,
pero que no tiene que ver con cierta inferioridad congénita del
sector publico con respecto al privado, falacia cuestionable en
todos sus aspectos basicos.

Finalmente, la reforma de la reforma estd orientada por
una idea-fuerza directriz. No solamente el sistema democratico
es compatible con la eficiencia estatal, sino que la dnica posibi-
lidad real de obtener ambas metas es en este marco de conjun-
cién. La democracia crea un marco de referencia favorable a los
rasgos centrales de la “organizacién” del futuro, como la parti-
cipacion, favoreciendo, por ende, la eficiencia. Potenciar eso,
virtualizarlo, es el problema real. En cambio, a esta altura de
los acontecimientos histéricos y de la investigacion existente al
respecto, es posible afirmar con fuerte sustentacion que auto-
cracia si es equivalente a ineficiencia. El caso de las experien-
cias recientes en el Cono Sur lo ha ilustrado en forma termi-
nante. Cada uno de los elementos de 1o que seria un modelo
gerencial moderno, orientado hacia la eficiencia, es incompa-
tible con aspectos fundamentales del modelo autocratico.

En esta conjuncién de democracia y eficiencia estd el desafio
y la gran promesa. La cuestién es si la comunidad cientifico-
técnico-profesional, que trabaja alrededor del tema, serd capaz
de aportar en esa direccién.

15 George W. Downs and Patrick D. Larkey. The search for Government
efficiency. New York, Random House, 1986.
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AVANCES EN PLANIFICACION ECONOMICA E IMPACTO
SOBRE LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS

OswaLpo HurRTADO LARREA

No soy un planificador profesional ni un experto en las
técnicas de la planificacién. Soy un politico y en esta condicién
formularé algunas reflexiones sobre el imipacto de la planifica-
cién én la elaboracién de las politicas ptiblicas, deducidas de
mis experiencias durante el ejercicio de la vicepresidencia y de
la presidencia de la Repiiblica del Ecuador.

Como vicepresidente, tuve a mi cargo la oficina de planifi-
cacidén del Estado y dirigi la elaboracién del plan de desarrollo
1979-84 que ejecuté el gobiernc democratico inaugurado des-
pués de una década de dictaduras y presidi el Consejo Nacional
de Desarrollo, organismo creado por la nueva constitucién poli-
tica con la atribucion de fijar las politicas econdémicas, sociales
y de poblacién y elaborar los correspondientes planes, integrado
por representantes del gobierno, del empresariado, de los traba-
jadores, de las universidades, de los municipios y del Congreso
Nacional. Ademads, en 1980 me correspondié la formulacién del
primer plan operativo anual que desde entonces se ha conver-
tido en una préctica habitual del ente planificador ecuatoriano.

Al asumir la presidencia de la repiblica en 1981, por el
tragico fallecimiento del presidente Jaime Roldds, me tocod eje-
cutar el plan que habfa preparado, singular y excepcional coin-
cidencia poco comun en la historia de la planificacién.

En razon de la crisis econémica internacional que se agudizd
aquel afio, del colapso producido por la deuda externa en 1982
y de un devastador invierno que destruyoé la agricultura, prin-
cipalmente de exportacién, y una parte de la infraestructura,
el plan debié ejecutarse en condiciones econémicas adversas,
extremadamente complejas y dificiles en lo politico y social.
En tales circunstancias, el gobierno se vio obligado a convertir
la coyuntura en el centro de sus preocupaciones; debié conce-
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bir e instrumentar politicas de corto plazo que no constaban en
el plan y realizar ajustes para los que no estaba preparada una
sociedad acostumbrada a la estabilidad, buscando hasta donde
fue posible no perder de vista las politicas, programas y pro-
yectos fundamentales contenidos en el plan de desarrollo, esto
es, el horizonte del mediano y largo plazos.

Aportes

En Ecuador, lo mismo que en todos los paises de América La-
tina, los estudios realizados por los planificadores han aportado
una visiéon de conjunto sobre las condiciones econdémicas y so-
ciales prevalecientes y sobre su probable evolucién futura, de
enorme importancia para las autoridades y, en general, para la
sociedad. La planificaciéon ha propuesto politicas, programas y
proyectos orientados a dinamizar el crecimiento econémico y a
transformar las estructuras sociales, para tornarlas mds justas
y equitativas. Ha establecido criterios de prioridad y de selecti-
vidad que han permitido un mejor uso de los escasos recursos
disponibles. Ha coordinado la ejecucién de las diversas tareas
gubernamentales para que ellas se cumplan coherente y eficien-
temente en funcién de las previsiones establecidas. Y ha eva-
luado los resultados obtenidos a través de un seguimiento que
también ha sido ttil para realizar correcciones oportunas y
necesarias en el rumbo de las diversas acciones gubernamenta-
les, de acuerdo a las cambiantes realidades latinoamericanas.

La planificacién también ha tenido un importante papel
en la concepcién y programacién de fundamentales obras de
infraestructura fisica —carreteras, centrales eléctricas, puertos,
aeropuertos, hospitales, centros educacionales, locales deporti-
vos, etc.—; en la industrializacién de la regién gracias a las
politicas proteccionistas que se ejecutaron y a las leyes de
fomento que se expidieron; en el cambio de la estructura de
tenencia de la tierra y en la ampliacién de 1a frontera agricola;
en la creacién de importantes instituciones financieras orienta-
das a dotar de recursos al desarrollo econémico y social; en la
expedicién de leyes y de reformas legales que han introducido
transformaciones en las instituciones piiblicas y en las estruc-
turas socio-econdémicas; en la fundacién de entes estatales que
han desarroliado nuevos sectores productivos, han dinamizado
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los existentes, han facilitado la provisién y extensién de servicios
publicos y han promovido el desarrollo regional; en la canali-
zacién de la cooperacion técnica y financiera internacionales;
en los proyectos de integracién regional y fronteriza; en el
acopio de estadisticas, en la investigacién econdémica y social
y en la formacion de técnicos y especialistas para la administra-
cién del desarrollo.

Todos éstos son méritos indudables de la planificacién que
contribuyeron a la transformacién que experimenté América
Latina entre los afios 50 y 70, gracias a la cual crecié econémi-
camente, a veces espectacularmente, y mejoré las condiciones
sociales de sus habitantes, en el caso de los sectores medios en
forma significativa.

Debilidades

Para los fines de esta reunién, mds que los éxitos alcanzados,
importa sefialar las debilidades de la planificacién, sobre todo
si se tiene en cuenta que en los préximos afios su papel se tor-
nard cada vez mds complejo.

A pesar del supuesto implicito, con el transcurso de los afios
ampliamente constatado, de que el subdesarrollo y el desarrollo
tienen condicionantes y manifestaciones sociales y culturales,
la planificacion habitualmente se ha concentrado en lo econémi-
co. Cuando los aspectos sociales y culturales han sido tratados,
se han reducido principalmente a lo cuantitativo antes que a lo
cualitativo, y los programas que se han formulado se han que-
dado en las generalidades y no han sefialado los medios y los
instrumentos para alcanzar los objetivos propuestos.

El caracter predominantemente técnico y economicista de
los grupos humanos que trabajan en las organizaciones de pla-
nificacién ha atribuido un papel, a veces unilateral y despropor-
cionado, a la técnica y a la economia en la formulacién de los
planes y en los efectos que derivarian para el resto de la socie-
dad. No se ha tenido en cuenta el papel de las variables politicas,
que tanta influencia tienen en la conducta de las sociedades y
en el proceso de toma de decisiones, variables que en el caso
de caminar en sentido contrario al de los programas previstos
por los planificadores, pueden dejarlos sin efecto, como con
frecuencia ha sucedido.
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No ha existido interés en los temas de la organizacién po-
pular y en el disefio de programas que hagan factible su par-
ticipacién en la solucién de algunos de sus problemas y, en ge-
neral, en los de la sociedad. La contribucién al desarrollo de la
llamada economia informal y de los sectores sociales afectados
por una pobreza extrema no ha sido suficientemente valorada
y promovida. Si se recuerda que en algunos paises latinoame-
ricanos la mitad de la poblacién se encuentra en esta situacién,
la importancia de una politica sobre este sector es mayor.

El hecho de que la planificacién se haya concentrado prin-
cipalmente en el sector pilblico y de que sea indicativa para
el sector privado, no le ha permitido establecer relaciones ade-
cuadas con el empresariado, cuyas actividades no se han inscrip-
to en las prioridades y en las metas establecidas por los planes.
Este problema es relevante si se tiene en cuenta la importancia
que tiene la inversién privada en los paises latinoamericanos.
Msds grave y negativa ha sido esta relacién en los casos en que
los planificadores han sido vistos como adversos y hasta enemi-
gos de las actividades privadas.

Planes supeditados a un financiamiento fuertemente depen-
diente de los excedentes originados por el sector externo de la
economia han quedado librados a las variaciones impredecibles
del mercado y de las finanzas internacionales, que al tornarse
en los iltimos afios negativas para Ameérica Latina han provo-
cado modificaciones sustanciales en las previsiones financieras
y como consecuencia de la ejecucién de los programas y pro-
yectos. En las décadas présperas este condicionante externo no
fue negativo, pero en los afios 80 la incertidumbre en la que se
ha debatido la economia latinoamericana ha tornado extrema-
damente dificil 1a tarea de los planificadores.

El interés de la planificacién en los grandes proyectos y la
influencia politica y econdmica de las grandes ciudades han
dejado poco espacio para el desarrollo regional y han reducido
el efecto de algunas politicas descentralizadoras, de modo que
ha continuado la tendencia a la concentracién de la inversion,

" de la riqueza y de la poblacién en los grandes centros metropo-
litanos en perjuicio del interior, de las provincias y de las zonas
rurales. Esta tendencia no ha podido ser alterada por la plani-
ficacion; al contrario, ella se ha agravado constituyéndose para
el préximo siglo la urbanizacién y el deterioro de la vida urbana
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en uno de los mayores problemas sociales latinoamericanos.

La planificacién, acostumbrada a trabajar en periodos de
estabilidad y fuertemente influenciada por los problemas y las
soluciones estructurales, ha demostrado evidentes debilidades
para enfrentar el corto plazo, vacio que actualmente se torna
evidente y grave por la importancia que ha adquirido la coyun-
tura, en vista de los desequilibrios de los sectores externo e in-
terno de la economia, producidos como consecuencia de la crisis.
En su enfrentamiento, los gobiernos han encontrado en los pla-
nificadores pocas respuestas y soluciones a los apremiantes y
angustiosos problemas econémicos y sociales derivados de la cri-
sis, diariamente demandadas por una opinién publica a la que,
con razon, lo que le importa son los problemas de todos los dias.

El escaso interés de la clase politica tradicional en la téc-
nica y en sus consejos no ha hecho de los politicos interlocuto-
res adecuados de los planificadores. Cuando para un gobierno
todo es prioritario, cuando el cositerismo orienta la conducta
de las autoridades, cuando la retdrica electoral estimula las de-
mandas selectivas, cuando los legisladores y los Congresos en
sus decisiones no toman en cuenta las restricciones econémicas
y las prioridades gubernamentales, la planificacién se torna im-
posible y los planes fracasan.

Retos

Con miras a contribuir a los fines de este Primer Encuentro
Latinoamericano sobre Planificacién Econémica y Gestion Pu-
blica, voy a sefialar algunos retos fundamentales, que la pla-
nificacion deberd enfrentar en los préximos afos.

La reanudacién de un crecimiento econémico suficiente,
estable y duradero, probablemente constituye el mayor desafio
que la planificacion debe hoy encarar en América Latina y
el Caribe. '

En el futuro préximo los planificadores no dispondran de
los abundantes recursos financieros y econdémicos que les per-
mitieron sustentar sus ambiciosos planes en los afios anteriores
a la crisis. Siempre, en la historia econémica de Ameérica Latina
y en el desarrollo de la regidn, la economia mundial tuvo un
papel determinante. Cuando los precios internacionales de los
productos bdsicos y las relaciones de intercambio han sido favo-
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rables, la regién ha progresado. Pero, desde la década de los 70,
los valores de las materias primas han mostrado enorme ines-
tabilidad y su tendencia general ha sido mantenerse deprimi-
dos. Es previsible que contimie el deterioro de la inversién ex-
tranjera y de poco servirdn los esfuerzos que se hagan para
atraerla. América Latina, principalmente por razones politicas,
no es una zona de interéds, de modo que los esfuerzos realizados
por algunos gobiernos para promoverla, mediante el estableci-
miento de incentivos y la supresién de restricciones, no han pro-
ducido los resultados esperados. Tampoco es previsible que
pueda repetirse el movimiento de capitales que sustenté el
desarrollo latinoamericano de los afios 70; al contrario, hoy
prédcticamente han cesado los flujos financieros hacia la regién
y més bien América Latina se ha convertido en una exportadora
neta de capitales.

En estas condiciones, América Latina no podrd basar su
desarrollo en el ahorro externo y tendrd que interponer todo su
esfuerzo y su mayor imaginacion para disefiar politicas, signa-
das por la escasez y la austeridad, que permitan sustentar el
desarrollo de la region en el ahorro interno.

En la hvisqueda del crecimiento econémico debe ocupar un
lugar central el tema de las exportaciones. Si no mejoran el
volumen y el valor de las exportaciones latinoamericanas, el
desarrollo futuro de la regiéon no podra edificarse sobre bases
firmes. En consecuencia, los mayores esfuerzos de los planifi-
cadores deberian concentrarse en la identificacién de las ven-
tajas comparativas de cada pafs, en 1a bisqueda de nuevos pro-
ductos de exportacidn, en el incremento del volumen y en el me-
joramiento de la calidad de aquellos bienes que ya tienen un
mercado en el comercio internacional.

Es sabido que los afios 80 han representado para el pueblo
latinoamericano una grave y perniciosa distribucién regresiva
de su ingreso. Las altas tasas de inflacion, los ajustes limitados
de salarios, la agudizacién del desempleo y la paralizacion de
algunos programas sociales, han empeorado las condiciones eco-
némicas y sociales de amplios sectores de la poblacién. Si
actualmente el nivel de ingreso de los latinoamericanos corres-
ponde al que ya tenfan hace diez afios y, hasta fines de siglo,
se ven escasas posibilidades de que esta situacion cambie y
mejore, serfa grave, injusto y politicamente insostenible que,
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cuando termine este milenio, constatemos que el ingreso de los
latinoamericanos es el mismo que ya tuvieron 20 afios atrés.
En estas circunstancias los problemas de la redistribucion del
ingreso, de la atencién de las necesidades bédsicas, de la conten-
cién de Ia inflacién y de la reduccién del desempleo, también
deben ocupar un lugar principal en la atencién de los planifi-
cadores latinoamericanos.

En la buisqueda de la reactivacién econdémica y de solucio-
nes a los problemas sociales, particularmente de los sectores
que sufren extrema pobreza, una clara definiciéon de los émbitos
del sector piblico y del sector privado y de su papel luce ne-
cesaria y util en la hora actual de América Latina.

Si se quiere asignar a la inversién privada un papel en el
desarrollo futuro de la regién, conviene que ella sepa con cla-
ridad cudles son los dmbitos que le son reservados. Concomi-
tantemente, es indispensable una clara definicién de las dreas
de 1a actividad econémica reservadas al sector publico y de la
naturaleza y amplitud con las que el Estado ejercerd su papel
regulador. En estos temas existe en América Latina una mito-
logia que es necesario desvanecer. La privatizacién a ultranza
predicada por algunas corrientes econémicas no corresponde a
la experiencia histdrica de la regién, tampoco a la del mundo
industrializado y ni siquiera a la de los paises del sudeste asid-
tico, cuyo “milagro” econémico hoy es propuesto como modelo.
Se olvida que en todos estos casos el Estado ha tenido un im-
portante papel en el logro del crecimiento econémico. Tampoco
la extensién del sector estatal de la economia es un medio idé6-
neo para asegurar, por si solo, el progreso econémico de nues-
tros pafses, como lo han demostrado algunas experiencias la-
tinoamericanas.

Sin una racionalizacién de la participacion del Estado en
las actividades econdmicas y sin una definicion de las dreas
reservadas al sector privado, no podran superarse los actuales
conflictos e ineficiencias que tantos obstdculos han interpuesto
al desarrollo latinoamericano. Pienso que la propiedad ptblica
no deberia ir mds all4 de las dreas estratégicas que tengan una
influencia determinante en el desarrollo nacional, y no debe
extenderse a actividades econémicas irrelevantes cuya adminis-
tracién estatal no se justifica politicamente, como suele suceder
actualmente en América Latina. _

n



OSWALDO HURTADO LARREA

De poco sirve a los intereses generales de una sociedad un
Estado con enormes responsabilidades econémicas, si no es
capaz de ejercerlas competente y eficazmente. América Latina
no puede continuar ocultando o minimizando el hecho de que
la gestion y la administracién publica con frecuencia son
ineficaces econémica y socialmente, debilidad que incide nega-
tivamente en el desarrollo de la region. La “busqueda del Estado
eficiente”, que esta reunion ha tomado como lema, debe pasar
a constituirse en otra de las preocupaciones de los planificado-
res y de los politicos democraticos.

La estabilidad econémica, que tan util les fue a los planifi-
cadores en las décadas anteriores para la formulacién de sus
programas y proyectos, seguin las previsiones mds consistentes,
no se repetird en los afios siguientes, que estaran signados por
la incertidumbre; y planificar en la incertidumbre serd una
tarea harto dificil.

La crisis de la economia internacional inicialmente definida
como transitoria se ha vuelto estructural. Han sufrido violentas
fluctuaciones el valor de los precios de los productos bésicos y
el de las principales monedas con las que comercia América
Latina, las tasas de interés y el crédito externo, variables que
han afectado negativamente la evolucién de la economia al inte-
rior de cada pais, tornando aleatorias todas las previsiones téc-
nicas y por tanto los planes en que ellas se han basado. Un afo
de espectacular crecimiento econémico puede ser seguido de
otro de crecimiento negativo, y viceversa.

Si la incertidumbre va a constituirse en la tnica certeza
posible, es indispensable que los planificadores pongan su ma-
yor atencion en el seguimiento de la economia internacional y
en los problemas de la impredecible coyuntura. Como hacia
el futuro no habrd nada cierto, la planificacion deberd acostum-
brarse a trabajar con diversos escenarios y con planes flexibles
que puedan irse acomodando a las variaciones que se produzcan
¥y encontrar mecanismos idéneos para relacionarlos con el me-
diano y largo plazos.

En los afios de la presente década se ha producido una re-
volucién democrdtica que la planificaciéon no debe perder de
vista. En la década anterior y en las que la precedieron el mapa
politico de Ameérica Latina estaba dominado por las dictaduras.
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Ahora, en cambio, el espacio democrédtico cubre casi toda la
geografia de la region.

La planificacién se acostumbroé a trabajar con los gobiernos
autoritarios, en los que no existia la participacién y no conta-
ban la oposicién y las discrepancias; en ellos, el ejercicio de un
poder hegemoénico eliminaba cualquier disenso. En las demo-
cracias, los criterios de la oposicién y los intereses de las
diversas fuerzas sociales y econémicas intervienen e influyen
. en el proceso de decisiones, 1a participacién de la func¢ién le-
gislativa puede alterar los proyectos gubernamentales y la exis-
tencia de un orden juridico gue debe respetarse y torna menos
expeditos los procedimientos y mds aleatoria la continuidad,
factores que tanta importancia tienen para la planificacion.

Planificar para la democracia implica una mutacién en los
hdbitos y procedimientos de los planificadores. Debe tenerse
en cuenta que una sociedad democritica no es un mecanismo
que funciona mecdnica y exactamente sino una convergencia de
fuerzas, intereses y conflictos que es necesario armonizar o
arbitrar. En consecuencia, los planificadores, en la formulacién
de los planes, deben siempre tener presentes las variables. poli-
ticas y encontrar los medios idéneos para que las decisiones
gubernamentales se enmarquen dentro de la coherencia estable-
cida por el plan, tarea nada fdcil a pesar de los cambios positi-
vos que se advierten en los nuevos liderazgos latinoamericanos.

Si el problema de la deuda seguird pesando tanto o mds que
en los afios precedentes en el desarrollo futuro de América Lati-
na, la planificacién no puede dejar de tener en cuenta un hecho
econdémico tan importante. Si América Latina en el futuro sigue
transfiriendo mds de 30 mil millones de ddlares anuales al mun-
do industrializado, simplemente la reactivacién econémica no
serd posible y la distribucién del ingreso empeorara. De lograr-
se una solucién real al problema de la deuda, entendiéndose
como tal la reduccién sustancial de los abonos que hoy hace .
América Latina por intereses y los que debe hacer por capital,
serd posible solucionar en parte el problema del financiamiento
y abrir posibilidades al desarrollo de la region.

Explorar las posibilidades que se abren para el desarrollo
latinoamericano en el caso de que la deuda deje de pesar onerosa
y negativamente en las balanzas de pago es uno de los escenarios
con los que deberian trabajar los planificadores en el futuro pré-

73



OSWALDO HURTADO LARREA

ximo. En este caso, deben buscarse los medios para que estos
recursos se destinen a resolver los problemas fundamentales
del crecimiento econémico y de la distribucidén del ingreso, ¥
no a gastos innecesarios o no prioritarios o a 1a fuga de capi-
tales, como ha sucedido en otras ocasiones.
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COMENTARIOS SOBRE LA PONENCIA DEL
DR. OSWALDO HURTADO LARREA

EDpUARDO PALMA
Introduccion

Cumpliré la mision de comentar la ponencia del Dr. Hurtado
Larrea. En rigor, me limitaré a ubicar en un cierto contexto
histérico-social los diferentes asertos de un documento carac-
terizado por su concisién y claridad. ,

La ponencia aborda cuatro tépicos: en el primero, de natura-
leza introductoria, se precisa la perspectiva personal del autor
para abordar la planificacién y la gestién publica. Dicho tema
central de este seminario es enforado en un triptico conceptual:
de una parte, los aportes y dehilidades de la planificacién latino-
americana en las tltimas décadas y, de otra, los retos de la pla-
nificacién y de la gestién piblica al aproximarse a la ultima
década del presente siglo.

Los comentarios mantendran la secuencia de la ponencia:
perspectiva de andlisis, aportes, debilidades y retos de la plani-
ficacién. Con todo, en cada caso, se distinguirdn con la mayor
nitidez posible los juicios de la ponencia y los comentarios en
torno de los mismos.

a) Perspectiva de andlisis

El doctor Hurtado Larrea afirma que sus reflexiones acerca de
l1a planificacién se deducen de su experiencia en el ejercicio de la
vicepresidencia y la presidencia de la Republica de Ecuador.

Para una mejor comprension de su 6ptica de andlisis, con-
vendrs mostrar el itinerario de su propia experiencia sefialando
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un “antes” del ejercicio de las magistraturas, un “durante” su.
ejercicio y un “después” de concluir el mandato presidencial.

Estos tres momentos caracterizan situaciones latinoameri- -
canas muy tipicas. En efecto, en el momento anterior al tiempo
electoral del binomio Roldés-Hurtado Larrea, como presidente
y vicepresidente de la Reptblica, el sistema politico ecuatoriano
transita desde un régimen autoritario a un régimen democrs-
tico bajo la modalidad, en la jerga politolégica, de una demo-
cratizacién pactada entre las fuerzas politicas civiles y las
fuerzas armadas ecuatorianas. Dicha democratizacién fue con-
cebida y ejecutada como un plan politico destinado a generar las
instituciones politicas mds idéneas para construir una demo-
cracia estable. En aquel plan se involucré una parte significa-
tiva de la élite politica ecuatoriana, incluido el propio autor de
1a ponencia en comentario.

El meollo del plan se afincaba en un mtento de fortalecer
la sociedad politica, sus instituciones y partidos, a fin de erra-
dicar las pricticas demagdgicas del pasado reciente.

Los procesos ocurridos durante el comienzo de la actual
década dejarian en evidencia que el tiempo de maduracién de
1as instituciones politicas era un largo periodo.

De ahi deriva la experiencia vivida por el doctor Hurtado
Larrea —similar, por lo dema4s, a la de todos los actores reales
y relevantes de la vida politica—, que lo inclina a desconfiar de
" los intentos de racionalizar por completo la vida politica.

La experiencia del ponente en el ejercicio del poder estd
marcada por el advemmlento de sucesos y procesos dramaticos
Yy no previsibles.

Como vicepresidente, le correspondié6 al doctor Hurtado
Larrea disefiar el Plan nacional de desarrollo del gobierno de-
mocrdlico. Este plan intenta, tal vez por primera vez en la his-
toria de la planificacién latinoamericana, mantener y consoli-
dar la democracia politica como objetivo principal, enmarcando
el resto de las metas en el servicio a ese objetivo prioritario.

La muerte prematura y tragica del presidente Roldés, llevd
al disefiador del plan a tener que ejercer la tarea de ejecutarlo.

El impacto de la recesién internacional termina con la
euforia del cambio social por la via democritica. A la crisis
econdmica de origen externo se-suma la crisis de la agricultura
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en la zona de 14 costa, desvastada por las condiciones climadticas
vividas durante el invierno de 1982.

Es en este marco de restricciones que se inicia la relectura
del plan de desarrollo en condiciones de adversidad. La preocu-
pacién por el corto plazo se vuelve el unico horizonte para las
decisiones. En verdad, tres son los 6rdenes de preocupaciones
gubernamentales: en primer término las inherentes a la crisis
econémica y financiera y sus negociaciones internas y externas;
en segundo término, impedir que los beneficios obtenidos por
el sector popular durante los afios 1979 y 1980 se pierdan por
efecto de la inflacion, la reduccion de los salarios reales, el
desempleo y la disminucién de los sServicios sociales otorgados
por el Estado; y, finalmente, que los planes de modernizacion
de la infraestructura mantengan su curso previsto. Pero sobre
toda otra consideracién la preocupacién fundamental era man-
tener la sucesién presidencial democrdtica para consolidar las
nuevas instituciones politicas.

En estos afios, el doctor Hurtado Larrea ha completado su
experiencia acerca de la politica y 1a planificacién, situado ahora
como analista observador del proceso en tareas de reflexién
académica y como politico opositor al actual gobierno del
Ecuador.

El “antes”, el “durante” y el “después” constituyen una
trama en la experiencia y la reflexién que enseguida se explici-
ta a través de los aportes, debilidades y retos de la planificacién.

1. Los aportes de la planificacion

El listado de aportes de la planificacién que enumera el doctor
Hurtado Larrea es impresionante. Contrasta su reconocimiento
con las criticas a veces demoledoras que se le consagran en otros
dmbitos y paises. Cabria preguntarse si se trata de una mencién
de cortesia o si ella responde a una visién equilibrada del aporte
de la planificacién al desarrollo del Ecuador.

No hay una mera cortesia en los juicios del ponente. Se
trata de una cuestién diferente y sustancial: la época en que han
ocurrido las grandes transformaciones en cada pais. En Ecua-
dor, las grandes transformaciones sociales de los afios sesenta
y setenta estdn asociadas a la planificacién nacional. Asi, ad-
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quieren un verdadero sentido las diferentes dimensiones enu-
meradas como grandes contribuciones. En primer término, lo
que podris llamarse “una funcién latente” de la planificacion
latinoamericana: su contribucién al conocimiento de la socie-
dad y la economia de cada pais. Asimismo, como respuesta a
los problemas comprobados, un amplio despliegue de instru-
mentos de politicas de desarrollo.

Otra dimension que el doctor Hurtado Larrea destaca como
un gran aporte es la planificacién fisica. En efecto, la moderni-
zacion de la infraestructura en Ecuador y en América Latina ha
sido fruto de una programacién que muestra notable perseve-
rancia en sus objetivos y estabilidad en la modalidad de prose-
cucién de sus diferentes metas. Hay que recalcar que esta mo-
dalidad de planificacién ha contado con un consenso social muy
profundo, lo que explica su continuidad y el éxito en el cumpli-
miento de sus objetivos.

Enseguida sefiala la contribucion de la planificacion al cre-
cimiento y la redistribucién durante el perfodo que se inicia
después de la Segunda Guerra Mundial, y que primero se altera
en los afios setenta y después concluye con la crisis econémica
internacional iniciada a comienzos de esta década. En dicha fase
del desarrollo destaca el aporte a la sustitucién de importa-
ciones, a la industrializacién, a 1a modernizacion de la agricul-
tura, a la ampliacién de 1a cobertura de los servicios sociales, etc.

En breve, el doctor Hurtado Larrea juzga positivo el aporte
histérico de la planificacién, en un juicio dotado de equilibrada
serenidad.

2. Debilidades de la planificacién

Las criticas a las teorfas y précticas convencionales de la pla-
nificacién, son, también, enumeradas, sin falsa retdrica.

En primer término, sefiala como un mal recurrente el eco-
nomicismo que menoscaba u oculta la causacién social y cul-
tural del subdesarrollo. El flagelo del economicismo, cuando se
concentra en los aspectos sociales del desarrollo, enfatiza las
dimensiones cuantitativas en desmedro de las cualitativas de los
fendmenos y procesos sociales. Recuérdese que el doctor Hurta-
do Larrea, al enfocar el desarrollo social del Ecuador, ha enfati-
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zado el cardcter de “mundos superpuestos” para mostrar la
brecha econdémica, social y cultural entre las poblaciones de
su pais. :

El ponente alude a la profesionalizacidén de los planificado-
res en América Latina, donde predominan sin contrapeso los
especialistas en ciencias econémicas.

Esta reduccidon de las teorias y las prdacticas de la planifica-
cién a un monismo disciplinario evoca un agudo aserto de Lu-
cien Nizard, profesor de Grenoble. Hace algunos afios, Nizard
comprobaba que el ejercicio de planificar alude a tres moda-
lidades de teoria y de accidn: reducciéon de la incertidumbre,
reduccién de la incoherencia y reduccién de la heterogeneidad.
Naturalmente, no son las mismas disciplinas ni, por tanto, los
mismos profesionales a 10 que resulta connatural cada una de
aquellas tareas. Por de pronto, el doctor Hurtado Larrea, como
politico y cientifico politico, doble papel desde el que juzga, es
muy sensible al déficit analitico en lo relativo a las variables
politicas. Sin embargo, esta critica no es extrapolada, como suele
ocurrir, hasta el punto de cuestionar el aporte especifico de la
ciencia econémica como disciplina y de los economistas como
profesionales.

Implicitamente, el doctor Hurtado Larrea confia en una
accién interdisciplinaria, 10 que naturalmente conlleva riesgos
y tensiones.

Otro aspecto que critica como deficitario es la desarticula-
cién entre planificaciéon nacional y promocién del mundo y la
economia marginales. Sobre este punto neurdlgico caben varios
interrogantes: ¢no serd la planificacién nacional el dérgano es-
tatal adecuado para asumir la defensa de los discriminados, si
la razén de 1a pobreza extrema radica en una profunda, sistem4-
tica y acumulativa discriminacion?; ¢no corresponderia asumir la
discriminacion positiva ahora en favor de los excluidos?

Otro tema sustancial planteado por el ponente hace relacién
con el papel del empresariado.

Sobre este tema su juicio es muy significativo, ya que su
propia experiencia gubernamental de relacionamiento con los
gremios empresariales fue a veces distante cuando no conflic-
tiva. Nick D. Mills ha descrito los diferentes y cambiantes con-
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flictos por los cuales atravesaron las relaciones entre el gobierno
de Hurtado Larrea y los gremios empresariales.!

El doctor Hurtado Larrea plantea como insoslayable la
contribucién del empresariado privado al desarrollo econémico,
ya que la inversién privada carece de sustituto en la region.

A continuacion, el autor reflexiona acerca de tres dimensio-
nes deficitarias de la planificacién. Estas reflexiones abordan
problemas menos visibles o procesos de mds larga duracién.

La primera reflexion apunta a la centralizacién creciente
que experimentan los paises de la region.

Este tema no ocupd un lugar de preferencia en la agenda
de la vida politica de Ecuador en el periodo 1979-84. (El hecho
que no ocupase un lugar central en la discusiéon politica no sig-
nifica que no fuese un problema.) Al parecer, tal situacion ha
continuado actualmente. El crecimiento de Quito y Guayaquil,
especialmente de esta tltima, plantea nuevos problemas y cre-
cientes inequidades regionales. Los mecanismos econémicos y
politicos amplian o reproducen la concentracion.

Es bien evidente que la descentralizacién entra en la escena
de una concentracién metropolitana bipolar que expresa la an-
tigua brecha entre la Costa y la Sierra.

La segunda reflexion apunta a una cuestién recurrente en
la época de la llamada crisis de la planificacidon. La recesion
econémrica internacional obliga a los gobiernos a trabajar en el
corto plazo.

Pues bien, las herramientas de la planificacién tradicional
no son tutiles para una coyuntura tan apremiante. Entonces,
ocurre con frecuencia que el 6rgano estatal encargado de la
planificacion pierde importancia y prestigio al interior de la es-
tructura gubernamental.

La ultima reflexién del doctor Hurtado Larrea apunta a un
problema significativo. Se trata del escaso interés que muestra
la élite politica por su perfeccionamiento técnico. De este modo,
los flagelos de la vida politica son recurrentes: populismo, de-
magogia e irresponsabilidad. Todos aquellos vicios no reciben
sancion colectiva, por 1o cual se reproducen permanentemente.
De este modo, la idea de fortalecer la sociedad politica es una

! Nick D. Mills, Crisis, conflicto y consenso. Ecuador, 1979-1894. Cor-
poraciéon Editora Nacional (CORDES), Quito, Ecuador, 1984.

80



COMENTARIOS A LA PONENCIA DE O. HURTADO LARREA

fantasia mientras no se corrijan los mecanismos fundamentales
en la decisién piiblica. Como anotaba Medina Echeverria, “el
plan es un medio de comunicacién politica”; ;qué hacer enton-
ces para que los mensajes politicos se inscriban en un registro
de comunicacién donde se intercambien las diferentes opciones
que enfrenta cada sociedad? En América Latina predomina el
régimen presidencial de gobierno a través de un espacio politico
unitario. Al parecer, el camino para racionalizar la democracia
sin menoscabarla es fortalecer el Congreso nacional, como 6rga-
no decisional, y los diferentes gobiernos regionales y locales.
Estas vias de reflexién comienzan a explorarse a través de la
region. Sobre este punto el doctor Hurtado Larrea ha sefialado
Su preocupacion y su experiencia. '

3. Los retos de la planificacion

El primer reto de la planificacién latinoamericana estd consti-
tuido por la reanudacién de un crecimiento econémico suficiente.

No es habitual que los politicos tengan una conciencia tan
aguda de la necesidad de crecer. Sin embargo, la experiencia
gubernamental ensefia que los conflictos de suma cero son rui-
nosos para la estabilidad democritica.

No escapa a la prevision del doctor Hurtado Larrea que el
crecimiento necesario y deseable implica un cuidadoso empleo
de politicas que fomenten el ahorro interno. Es un tiempo de
escasez que obliga a la austeridad. Ademds, las economias latino-
americanas deben reinsertarse en el mercado mundial a través
de un aumento del volumen y del valor de sus exportaciones.

El crecimiento econémico tiene un objetivo final: la distri-
bucién equitativa. La crisis ha agudizado las desigualdades so-
ciales por la via de la reduccién del salario real, el aumento del
desempleo, la disminucién de programas sociales. Ante estas
reaslidades, la planificacién latinoamericana debe redoblar es-
fuerzos con vistas a mejorar la redistribucién del ingreso, la
atencion de las necesidades bdsicas, la contencién de la inflacion
y la reduccién del desempleo.

En el plano de las instituciones econ6micas urge, en Opi-
nién del doctor Hurtado Larrea, una delimitacion de los campos
de la actividad privada y publica. Esta esfera de discusién a
menudo ha sido oscurecida por la pasién y la mitologia. La
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privatizacién a ultranza y el estatismo son posiciones que no
sobrepasan el principio de realidad en América Latina. Reite-
rando asertos anteriores, el ponente enfatiza el papel insusti-
tuible del sector privado. Lo anterior supone definir las dreas
estratégicas reservadas a la accién econémica estatal.

En la ponencia no se define la nocién de drea estratégica,
salvo en su caracter de relevante para la economia nacional. Al
respecto es inevitable preguntarse: de una parte, (es posible
una definicién en abstracto de tales 4reas estratégicas?, y de
otra, ¢es eficiente para la promocidén de la actitud privada man-
tener difuso el limite de tales 4reas estratégicas?

Con todo, el doctor Hurtado Larrea no concibe al Estado
eficiente como un Estado de gran tamaiio y con miiltiples res-
ponsabilidades econdmicas y sociales. En su opinién, fortaleza
y tamafio son conceptos diferentes, ya que ocurre con frecuencia
que el tamafio desmesurado conspira contra su fortaleza. Pre-
servar la capacidad operativa del Estado, en su opinién, es una
tarea comin para los planificadores y los politicos democréticos.

Otro reto de gran importancia para la planificacién latino-
americana lo constituye el seguimiento de la economia interna-
cional. En efecto, la crisis se ha vuelto una constante. La vulne-
rabilidad externa de las economias de la regién ha alcanzado
umbrales criticos en razén de las fluctuaciones en el valor de
los productos bdsicos, de las monedas con las que comercia
América Latina y de las tasas de interés y del crédito externo.
El doctor Hurtado Larrea acuii6é una frase lapidaria: “si la incer-
tidumbre va a constituirse en la tinica certeza posible”, la tarea
de seguimiento de la economia internacional pasa a un lugar
de primera importancia en el orden del dia de la planificacién.

Desde otra perspectiva, surge un nuevo reto para la planifi-
cacién latinoamericana. En los udltimos afios ha cambiado el
contexto sociopolitico de América Latina. Asistimos, en opinién
del doctor Hurtado Larrea, a una revolucién democrdtica. Mds
que un ciclo de gobiernos democrédticos después de una fase de
regimenes autoritarios, el cambio actual radica en una profun-
dizacién de las exigencias de la cultura democratica. En su opi-
nién, este reto es muy profundo para la actividad planificadora
habitualmente mal acostumbrada por hdbitos y practicas auto-
ritarios. Al respecto nos previene: “Debe tenerse en cuenta que
una sociedad democrética no funciona mecdnica y exactamente
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sino en una convergencia de fuerzas, intereses y conflictos que
es necesario armonizar o arbitrar”. Una vez mds es evocada la
profunda intuicién de Medina Echavarria acerca de la afinidad
electiva entre planificacion y democracia.

Como es de rigor en la actualidad, el ponente no elude el
tema sagrado de la deuda externa. En efecto, segin su opinion,
la transferencia por parte de América Latina al mundo industria-
lizado de mds de 30 mil millones de ddélares anuales anula toda
eventual reactivacién econémica. Resulta inevitable, entonces,
para la actividad planificadora, explorar “en el caso de que la
deuda deje de pesar onerosa y negativamente en la balanza de
pagos” otras vias para el destino de dichos recursos con una
prioridad real en el crecimiento econémico y la redistribucion
del ingreso.
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POLITICAS PUBLICAS Y REFORMAS DEL ESTADO

CarLOs BLaNcO

Introduccion

Desde 1984 se inicié en Venezuela una experiencia muy impor-
tante con la creacién de la Comisién Presidencial para la Re-
forma del Estado (COPRE). El /robjeto de este trabajo, en su
primera parte, es mostrar el alcance que esta labor estd teniendo
- en Venezuela, con la idea de que pudieran encontrarse en ella
elementos valiosos para procesgs andlogos en otros pafses.
Desde luego con la plena conciencia de que ninguna experiencia
es transferible, pero con la conviccién de que es perfectamente
posible encontrar alli elementos de andlisis que pudieran cola-
borar en la conformacién de un camino democratico de cam-
bios profundos en nuestras sociedades.

Muchos de los elementos aportados son excluswamente va-
lidos para Venezuela, pero pueden ser una forma de compartir
experiencias, de rectificar los errores que en éstas se cometan
y de acumular ensefianzas de uso colectivo. Vamos a hacer una
somera revisién del trabajo en que estamos empefiados.

CREACION DE LA COPRE

La COPRE es creada por decreto del presidente Jaime Lusinchi
el 17 de diciembre de 1984, a diez meses de haber asumido la
primera magistratura. Esta comisién fue el producto de, por
una parte, un cierto ambiente de opinién generado en el trans-
curso de la campafia electoral precedente, en la cual todos los
partidos y candidatos comenzaron a plantear la necesidad de
proceder a realizar reformas profundas en el Estado y la socie-

1 El decreto de creacién de la COPRE esti al final de este trabajo.
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dad venezolanos. Los problemas econémicos, institucionales y
administrativos, que venia afrontando el pafs desde que las
condiciones fiscales se hicieron primero fluctuantes y después
negativas, estimularon una reflexién en la direccién politica
nacional sobre las diversas y comprometidas circunstancias que
se enfrentaban y que, ya en ese entonces, amenazaban con
profundizarse. '

De otra parte, la propia disposicién del presidente Lusinchi
y del que para entonces era el ministro de la Secretaria de la
Presidencia —hoy canciller—, Simén Alberto Consalvi. Estos,
junto al doctor Ramdn J. Veldsquez, senador y eminente hom-
bre publico venezolano, y quien esto escribe, comenzaron un
proceso de consultas entre personalidades de diferentes partidos
e instituciones representativas del pais, con el propésito de estu-
diar las caracteristicas, los alcances, la integraciéon y las tareas
especificas que pudiera tener una comisién que se planteara
acometer el tema de la reforma del Estado en Venezuela.

Al cabo de varios meses de consulta el presidente de la
reptiblica procedié a nombrar la COPRE en diciembre de 1984,
lo cual inici6 un proceso muy importante para la democracia
venezolana, & pesar de los contratiempos hebidos en esta desa-
fiante empresa.

Otros intentos

En toda la experiencia democratica venezolana, desde 1958 en
adelante, los gobiernos han prestado atencién —mucha o poca,
seguin los casos— al tema de las reformas. Lo ilustra el hecho
de que se han nombrado comisiones diversas con el propoésito
de producir transformaciones en la administracién piiblica, de
acuerdo con lo que fue la tendencia fundamental en la oleada
democratizadora de finales de los cincuenta y comienzos de
los sesenta.

Sin embargo, 1o que cabe sefialar es que esas reformas en-
fatizaron lo relativo a los aspectos administrativos; intento nada
desestimable y con algunos logros en su haber, pero que obvia-
ba el hecho de que los cambios administrativos del sector pu-
blico son, ante todo y sobre todo, hechos politico-institucionales.
Esto indica que, si no hay una convergencia real y profunda de
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reformas en otros planos, ser4 muy poco —y a veces muy fugaz—
lo que alli se logre. ,

Con la COPRE se cambia la naturaleza misma de la concep-
cion de las reformas en Venezuela, pues por primera vez se
plantea el tema en un sentido integral, tal como lo sefiala el
texto del decreto presidencial en referencia.

Se establece que el cometido de 1a COPRE es proponer al
presidente de la republica las modificaciones del Estado y de
las relaciones entre éste y la sociedad que permitan una mo-
dernizacién global en el sentido que mds adelante se aludird.

Esta concepcion permite plantear desde el mismo comienzo
que el proceso de cambios tiene un sentido politico global, lo
cual engarza perfectamente, tanto con las demandas que se ha-
bfan venido expresando de distinto modo en la sociedad, como
con los planteamientos que los partidos y candidatos habian
desarrollado en la campafia electoral de 1983.

Caracteristicas de la COPRE

La comisién fue designada con treinta y cinco miembros, inclu-
yendo al doctor Ramén J. Veldsquez como presidente y al
autor de este trabajo como secretario ejecutivo. Los integrantes
fueron seleccionados por el presidente de la repiblica entre
personalidades representativas de los partidos politicos mds
importantes (Accién Democrdtica, Social-Cristiano Copei, Mo-
vimiento al Socialismo, Movimiento Electoral del Pueblo y Unién
Republicana Democratica), asi como importantes empresarios,
miembros activos de las fuerzas armadas nacionales, sindicalis-
tas, académicos y otros intelectuales.

No falitaron, entonces, algunas voces autorizadas y compren-
siblemente criticas que sefialaron lo inmanejable y poco opera-
tivo que habria de resultar un equipo de composicién tan nu-
merosa. “Saco de gatos” lo llamé agresiva e injustamente un
importante personaje del mismo partido de gobierno.

Bien pronto se mostré que era posible no sacrificar la ope-
ratividad de la comisién y que, mds bien, su integraciéon garan-
tizaba una pluralidad y representatividad de diversas tendencias
en la opinién piblica e institucional del pais. Aun cuando los
integrantes no se escogieron en términos de una representacion
formal de los partidos e instituciones a los cuales pertenecen,
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para darles mayor libertad en su accién, en la practica sus ca-
nales de comunicacién permiten que las propuestas que la
COPRE przsenta ostenten apoyos fundamentales en la sociedad.

Esta composicién no solo permitié lineas de relacién bas-
tante fluidas con partidos y otras formas de existencia institu-
cional, sino que también aseguré desde el comienzo mismo la
conjuracién de una posible —en realidad muy frecuente— vision
tecnocratica, “administrativa” y legalista de las reformas.

Desde el mismo comienzo la reforma fue concebida como
un proceso politico fundamental, con obvias expresiones en
otros planos, pero que alcanzaba su eficacia y su legitimidad
real en la medida en que se la asumiera como un intento de
modificacién de las relaciones de poder que se constituyen y
expresan en el Estado.

Esta concepcién fue la que permitié desarrollar una tactica
bastante exitosa, antes de que las resistencias al proceso co-
menzaran a expresarse con toda su fuerza.

Al concebirse la reforma del Estado en términos de su
significacién politica, los tipos de resortes que se activan para
el éxito estratégico del proceso son bien distintos a los que en
Venezuela se han utilizado a los fines de impulsar los procesos
de cambio administrativo y legal. Por supuesto que las refor-
mas en muchos casos deberdn, inevitablemente, expresarse en
mecanismos de modernizacion administrativa y actualizacion o
creacién de normativas legales, pero lo que estd claro es que
solo concibiendo la reforma como una rearticulacién politica
de la sociedad es posible generar fuerzas suficientes para que
se logren sus principales objetivos.

Un aspecto de particular relieve es el de las atribuciones
de la comisién, tal como lo establece el decreto de su creacién.
La tradicién con respecto a este tipo de estudios, a veces muy
serios, es que son entregados al gobierno en las proximidades
del fin del periodo constitucional. El resultado de esta moda-
lidad es que cuando estd concluyendo un periodo de gobierno
no hay posibilidades politicas de acometer ningiin cambio serio
y profundo; lo que queda de esos esfuerzos son cambios meno-
res y estudios mayores que van a reposar a las gavetas de
ministros y de expertos.

La modalidad novedosa que se ha introducido en el caso
venezolano es que, efectivamente, se le ha encomendado a la
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comision la elaboracién de un Proyecto de Reforma Integral
del Estado (PRIE), labor que se concreta en una propuesta
global sobre los cambios en Venezuela y que, por razén de su
propia naturaleza, estard desarrollada para mediados del afio
1988, cuando le falten pocos meses a la actual administracién
para llegar al término de su mandato.

El PRIE tiene una importancia fundamental, pues se aspira
a que constituya una base sélida para una discusién nacional que
permita el disefio de un proyecto estratégico de transformacio-
nes para los préximos anos. Mds que un.agregado de proposi-
ciones, se piensa que podria constituirse eni una plataforma orga-
nica y coherente para la movilizacién de las fuerzas sociales
proclives a las reformas que se han venido planteando y que
estardn recogidas en el PRIE. '

Sin embargo, si las responsabilidades de la comisién se
limitasen apenas a este aspecto, indudablemente fundamental,
no habria posibilidades de superar la suerte de otros intentos cu-
yos resultados coinciden con el fin del periodo de gobierno y el
agotamiento politico que caracteriza estas etapas. En el decreto
de creacion se establece, adicionalmente, la competencia en mate-
ria de asesoria al presidente de la repiiblica; tal atribucién ha
permitido que la COPRE no se limite a los estudios de mediano
o de largo plazo, sino que pueda tener la capacidad para hacer
planteamientos y propuestas de corto plazo. ’

Esta peculiar condicién ha sido muy importante, pues ha
colocado a la comisién en condiciones de una intervencién po-
tencial activa en los procesos institucionales y administrativos
cotidianos, 1o cual también ha tenido un efecto muy importante
en el estimulo a un grado superior de conciencia colectiva en
relacién al tema. ‘

La COPRE ha sido percibida como un instrumento que,
junto a la capacidad de disefio estratégico, recupera una posible
aptitud para la intervencién coyuntural. A consecuencia de ello,
~se ha hecho presente en el debate politico; los actores funda-
mentales de la escena ptiblica se han apropiado —desde las
mds diversas posiciones— de la discusién sobre el destino de
las reformas que se han venido planteando.
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Las lineas estratégicas bdsicas

La estrategia reformadora que ha orientado el trabajo de la
COPRE se basa en dos elementos fundamentales: la democra-
tizacidén y 1a eficiencia del Estado y la sociedad. Estos elementos
han venido a constituir las lineas maestras del esfuerzo que se
desarrolla. La democratizacién surge como la demanda de una
sociedad con un sistema politico democrético, que, por razones
histéricas y de ejercicio continuo de un régimen de libertades,
ha experimentado logros incuestionables, pero, al mismo tiem-
po, muestra en algunos sentidos signos de agotamiento y de
necesidad de remozar prdcticas sociales diversas.

Ha sido la propia maduracién democritica de los venezola-
nos lo que ha permitido que, al cabo de treinta afios, nuevas y
mayores demandas se hagan al propio sistema politico. Un
incremento de la participacién y de la representatividad se
viene convirtiendo en demandas crecientes de la ciudadania;
exigencias que vienen a chocar con un Estado de caracteristicas
fuertemente centralizadoras y donde los partidos politicos cons-
tituyen las piezas decisivas de su existencia y de su accidn, sin
que otras formas de presencia de la sociedad civil tengan herra-
mientas idéneas para procesar sus demandas.

© La segunda gran linea es la relativa al desarrollo de un
Estado eficiente. El Estado venezolano, en razén del tipo de
crecimiento generado por el petréleo y de una peculiar articula-
cién de fuerzas sociales, ha copado —por decirlo asi— la mayor
parte de los espacios del cuerpo social. Esto se ha traducido en
la conformacién de una sociedad altamente estatalizada, no
solo por la directa intervencién que produce, sino por los con-
dicionamientos diversos que activa. Este Estado, que mds que
intervencionista es “invasor”, en la medida en que los procesos
se hacen mds complejos y en tanto que la crisis econémica
—caida de los precios petroleros y alto nivel de endeudamiento
externo, como factores bésicos— se hace mds profunda, estd
requerido de redefinir sus formas de accién.

Es evidente que sobre la base de los patrones tradicionales
de comportamiento, se ve progresivamente incapacitado de cum-
plir adecuadamente sus funciones; ni los recursos ni el tipo de

administracién que 1o caracterizan permiten afrontar con algunos
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grados indispensables de libertad los desafios que tiene. El
Estado venezolano estd compelido a un reto de eficiencia, tanto
en el plano econdémico como en el social.

En muchas ocasiones se ha dicho que una insistencia en 1a
democratizacion lleva, como derivacién casi inevitable, a pri-
vilegiar los rasgos populistas que han ostentado los Estados
latinoamericanos. Y se intenta contraponer la linea democrati-
zadora a una de caracter “eficientista’”, que estaria mds tentada
a sacrificar los aspectos de la participacién en beneficio de un
uso racional, ajustado, de los recursos. La verdad es que la
oposicién entre democracia y eficiencia ha sido bandera para
combatir a las democracias en periodos de languidecimiento y
para justificar las insurgencias militares en su contra; lo cierto
es que el sacrificio de las libertades en ningtlin caso se ha tradu--
cido en eficiencia en el funcionamiento del Estado y la sociedad;
pero de todas maneras no deja de haber sectores para quienes
esa contraposicién es inevitable y persiste en cualquier plantea-
miento sobre la cuestidn.

Para la COPRE se ha planteado, por el contrario, que las
lineas de la democratizacién y de la eficiencia no solo no son
contradictorias sino que son —desde un cierto angulo— per-
fectamente complementarias.

En efecto, la democratizacién tiene un claro significado po-
litico, pero, ademsds, es posible admitir que también tiene una
arista muy importante referida a la produccién. Si se toma en
cuenta que buena parte de los problemas del Estado venezolano
derivan de su excesiva centralizacién, un proceso democratiza-
dor podria permitir que otros niveles institucionales distintos
al poder publico nacional, como las regiones, estados, munici-
pios y organizaciones locales, pudieran participar en los diversos
procesos de gestién publica, cosa que, 0 no hacen, o hacen
muy limitadamente.

La democratizacién social puede permitir 1a descongestién
estatal e incidir en materia de eficiencia administrativa e ins-
titucional de manera significativa. Este proceso permitiria la
apropiacién creciente, por parte de otros niveles de la sociedad,
de formas de intervencidn, accién y gestién, donde las diversas
modalidades de existencia de la sociedad civil podrian tener
genuina participacién. Por eso insistimos que la profundizacién
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de la democracia es un hecho social integral, politico, econd-
mico y cultural.

La eficiencia que se plantea no es aquella concepclén tec-
nocrética, desprovista de aliento social, ajena a las determina-
ciones que el sistema politico democritico se formula. Por el
contrario, es posible asumir que debe ser una manera en la que
el Estado pueda ir convirtiendo sus instituciones en instrumen-
tos para una progresiva participacién ciudadana. La eficiencia
de contenido social tiene la posibilidad de constituirse en la
base de una intensa modernizacién del Estado.

La estrategia de la COPRE

- Desde el mismo momento de su instalaciéon formal en enero de
1985, la Comisién tuvo la clara percepcién de que mds tarde o
mas temprano algunas resistencias significativas comenzarian
-a aparecer. El ambiente de aceptacién general del cual gozé en
sus inicios, en la medida en que se iniciasen las proposiciones,
se transformaria en un ambiente de oposicién nada deleznable.

Para sus integrantes estaba claro que no era posible ni
realista avanzar en un proceso de transformaciones de contenido
democrético, si la propia acciéon de la comisién no era, ella
misma, democrdtica. Era, evidentemente, un problema el que
una instancia conformada desde “arriba” pudiera impulsar su
accion sin que los de “abajo” participaran; el resultado —si no
se lograba este propésito— no podria ser otro que una forma-
cién altamente elitesca, sin calor social y sin fuerza. También
se tenfa adecuada conciencia de que, en principio, la reforma
del Estado se referia practicamente a todos los dmbitos de Ia
existencia social; por lo tanto, podia haber la tentacién de pre-
tender reformarlo todo y al mismo tiempo, tarea imposible,
desde luego. Pero, si se hubiese creado esta ilusién, cualquier
logro habria sido contabilizado como demostracién de incapa-
cidad de obtener la totalidad de objetivos aspirada.

Teniendo en cuenta estas circunstancias, la COPRE se plan-
te6é la conveniencia de disefiar una estrategia que permitiera
eludir los riesgos anotados. Para tal objetivo se plante6 que una
primera etapa debia ser de consultas al liderazgo nacional. Se
convocé a los ex-presidentes de la repiiblica, a los secreta-
rios generales de los partidos mds importantes y a algunas de
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las personalidades independientes mds relevantes. Asimismo, la
expectativa creada en diversos sectores de las provincias, per-
mitié que se extendiera la consulta a otras regiones del pais.

Este proceso no solo facilitaba una comunicacion directa
con sectores y personalidades representativas, sino que también
contribuyé a la generacion de una simpatia y al apoyo a tareas
de la Comisién. Tal concepcién es lo que ha permitido que las
demandas de cambio, de diversa procedencia, de distinto alcance
y a veces hasta contradictorias, fuesen encontrando una super-
ficie de condensacidn en las propuestas de la COPRE. De ser un
organismo oficial y elitesco, sin perder este cardcter, ha logrado
convertirse en una referencia nacional para los objetivos de
transformacion democratica y de modernizacion.

Este ambiente de opinién, compartido por sectores del par-
tido y de la oposicion, por instituciones empresariales y sindi-
cales, por asociaciones vecinales y gremiales, es 10 que ha ro-
deado al trabajo que se realiza de respeto y de resguardo frente
a las incomprensiones y resistencias que se han abierto.

Sin duda, las propuestas de la COPRE han pasado a cons-
tituir las bases de un proyecto nacional cada vez mds compar-
tido por las diversas expresiones organizadas de la sociedad.

Igualmente, se ha resistido la tentacion —a decir verdad,
no siempre con éxito— de incorporar en los estudios y proyec-
tos todo lo que se proponga desde los propios miembros de la
Comisién y desde afuera de ella. La idea central es que resulta
imposible politicamente y absurdo técnicamente pretender que
una organizacién de esta naturaleza trate de abarcar demasia-
do, lo cual no puede conducir a nada distinto que a obstaculizar
su propia gestion.

Por estas razones se ha preferido escoger aquellos proyec-
tos que podrian tener mds apoyo social, capaces de ser genera-
dores de procesos de reforma ulterior mediante el desencadena-
miento de actitudes y de mecanismos propicios al cambio. Se
trata, entonces, de tocar 10s nticleos neurdlgicos de cuya modi-
ficacién es posible esperar una dindmica en cascada hacia
transformaciones que se deriven de esas fundamentales.

El principio de generar cambios que sean genuinos y no
meros retoques circunstanciales, pero que, al propio tiempo,
se muestren factibles dentro de la correlacion de fuerzas politi-
cas y sociales del pais, ha sido norte de 1a accién de la Comision.

93



CARLOS BLANCO

Se podria pensar que es una concepcion timida, pero es esencial
mostrar y demostrar que los cambios profundos en algunas
dreas son perfectamente posibles; de esta manera, franjas cada
vez mds extensas de ciudadanos pueden asumir las reformas
como hecho normal del desenvolvimiento social. Si asf fuese, se-
ria evidente que la disposicién ciudadana para aceptar y promo-
ver modificaciones institucionales, politicas y administrativas,
se fortaleceria de modo notable.

Esta conduccion de la Comisién es lo que ha perniitido que
muchas de las principales manifestaciones de la sociedad civil
—que en Venezuela, por razones histéricas, son precarias toda-
via aunque crecientes— se hayan ido articulando en sus objeti-
vos con las propias propuestas formuladas por la COPRE. De
manera que mutuamente se han ido desarrollando y alcanzando
ambitos mds amplios de repercusidén.

La organizacion interna

La Comisién adoptd, desde sus inicios, un esquema de los va-
riados temas que supone un intento tan ambicioso como el de
la reforma del Estado, y, al mismo tiempo, que pudiese ser lo
suficientemente operativo. Con este propésito se crearon tres
subcomisiones en las cuales se distribuyeron los 35 miembros.
Estas subcomisiones son:

a. Reforma Institucional
b. Reforma Administrativa
¢. Reformas Econémicas y Sociales

Adicionalmente —por la importancia de la cuestién en Ve-
nezuela—, se cred un grupo especial de trabajo, dependiente de
la presidencia de 1a Comisién, para la Reforma del Area Judicial.

Estos cuatro equipos de trabajo tienen, cada uno, un comi-
sionado responsable, que dirige la labor dentro de su respecti-
vo ambito.

La plenaria de la COPRE es el mdximo organismo de deci-
sién, pero, dado el niimero de sus integrantes, se constituyé un
comité coordinador en el cual participan el presidente, el se-
cretario ejecutivo, los cuatro coordinadores de las subcomisio-
nes y cuatro miembros de la Comisién, escogidos por el presi-
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dente de la misma. Este es un organismo que se reline sema-
nalmente y que orienta la actividad permanente. Todos los
miembros, salvo el secretario ejecutivo que estd a tiempo com-
pleto, tienen caracter ad-honorem.

Al lado de esta organizacion de los miembros, existe un
cuerpo de profesionales contratado por la Comisién, distribuido
bajo el mismo esquema de subcomisiones, atendiendo directa
y permanentemente los diversos proyectos que existen. Ademss,
hay profesionales que prestan su colaboracién bajo la figura de
“comisién de servicios” y estdn adscriptos a diversos organis-
mos de la administracién piblica. Sin dejar de destacar que
se ha tenido la colaboracién espontdnea para temas especificos
de profesionales de muy disimiles dreas. ,

Dependiendo de la presidencia y de la secretaria ejecutiva,
existen tres Direcciones:

a. Proyectos
b. Relaciones Institucionales
¢. Administracién y Servicios

Los profesionales adscriptos a los proyectos y el seguimiento
de éstos estdn bajo la directa supervisién de la Direccién de
Proyectos. ; '

En esta suscinta descripcién de la organizacién interna
cabe destacar que las subcomisiories se crearon bajo el criterio
de que no todas las materias podian ser objeto de considera-
cién, pues seria atentar contra el criterio de la selectividad
en los temas.

Por otra parte, cabe destacar un fenémeno administrativo
en la conduccién de la Comisién, que es la concurrencia de la
estructura organizativa de los comisionados y, en forma para-
lela, la del personal de apoyo. Sin pretender que esta caracte-
ristica no produzca, a veces, algunos cortocircuitos, lo cierto
es que ha permitido una permanencia del trabajo y también
un mayor enriquecimiento de las perspectivas en los diversos
andlisis que se realizan. Esta convergencia ha permitido la con-
currencia de la veteranfa y experiencia de muchos de los comi-
sionados, junto a los enfoques novedosos de 1a gente mds joven
que forma parte del personal profesional.
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El camino para conceptualizar la reforma del Estado

La nocién de reforma del Estado es, desde luego, tan compleja,
que bajo su resguardo pueden caer miiltiples concepciones, pun-
tos de vista disimiles y discusiones tedricas y politicas sin fin.
No deja de ser una tentacién y —;por qué no decirlo?— una
necesidad, abordar las diferentes resonancias que tiene un tema
de esta naturaleza; tan decisivo para la suerte de la democracia
latinoamericana.

Sin embargo, para el caso de la COPRE, esta tentacién de
abordar en un principio de modo tedrico el problema repre-
- sentaba un riesgo de incalculables proporciones. En efecto, era
posible que, si se hubiese escogido esta via, los miembros de la
comisiéon habrian estado compelidos a una discusion infinita,
abordada desde las distintas posiciones ideoldgicas, politicas,
profesionales y hasta grupales. Buena parte del tiempo habria
transcurrido en las definiciones “de principio”.

Ante este riesgo se asumié otro, quizds tan peligroso como
el primero, pero efectivamente —tal como los resultados lo de-
muestran— mds manejable. Se procedié a articular un plan de
organizacion y de trabajo en cuyo marco las distintas posiciones
pudieran expresarse, pero en un terreno donde la discusion
fuese m4ds flexible. No era lo mismo discutir sobre la concep-
cién general del Estado y de sus reformas, que hacerlo respecto
de proyectos concretos, en cuyo caso los contenidos ideolégicos
y politicos se referirian a un terreno comtin de discusion.

Fue asi como se logré ir construyendo una cartera de proyec-
tos que reflejaba en su extensién, modo de abordaje y profun-
didad, el consenso prédctico alrededor de las diversas cuestio-

. nes. De este modo se construy6 un terreno comin donde los
miembros de la Comision encontraron un espacio en el cual,
pricticamente, se pudieran procesar los puntos de vista diver-
s0s que obviamente concurrian al propésito reformador.

Desde luego no se trataba de obviar la discusién de fondo,
sino m4s bien de buscar un campo propicio y una oportunidad
precisa, en la cual se pudiera realizar. Se pensé que lo mejor.
era que, después de compartir por algin tiempo— alrededor de
tres afios— un esfuerzo comun, en el proceso de reordenacién
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y sintesis, se pudiera llegar a una concepcién global y bastan-
te homogénea.

Asi planteadas las cosas, se marché desde los inicios de 1985
hasta comienzos de 1987 en los proyectos; fue en este momento
que se asumié el disefio sobre el proyecto de reforma integral
del Estado, que pretende condensar la visién de la Comisién
sobre el fema, en su sentido mds general y profundo. Se con-
sidera que en estas circunstancias hay el suficiente trecho an-
dado en forma comin como para introducirse en una discusién
que, al comienzo, lo que hubiera producido es una distancia
muy grande entre los miembros de la COPRE.

Pero hay un problema mds esencial en este modo de abor-
dar el trabajo; se trata de que el tema de la reforma del Estado,
aunque es objeto de mucha discusién y andlisis, se puede afir-
mar que, en el caso venezolano al menos, no ha sido un tépico
construido al calor de un proceso social real. Por lo tanto, la
especulacién, los prejuicios y los intereses corrian el riesgo de
tomar el lugar de la reflexion, la investigacién y la practica so-
cial. Solamente se podia —y se puede— abordar la dimensién
de esta cuestién en el proceso mismo de su construccién real,
del impulso concreto a las reformas.

No es, por supuesto, un camino recorrido en toda su ex-
tensidn, ni mucho menos; pero es hoy en Venezuela una cuestién
lo suficientemente trajinada como para pensar que existe un
nivel de madurez para abordar las implicaciones mds comple-
jas que sugiere. Modestamente, se puede decir que se ha acotado
el campo de discusién.

La centralizacién de la sociedad venezolana

No se puede, en el marco de este trabajo, hacer un andlisis
extenso de las fuerzas que llevan a plantear, en la situacién ve-
nezolana, un proceso de este alcance. Sin embargo, algunas lineas
pueden ser planteadas de manera breve.

El sistema politico democréatico en Venezuela, por condi-
ciones histéricas de larga data y por la necesidad de reforzar
su estabilidad en una circunstancia muy dificil, se desarrolia
de una manera extremadamente centralizada. El centralismo
se advierte tanto en un desequilibrio ostensible entre los dife-
rentes componentes del poder nacional, con un claro privilegio
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del poder ejecutivo respecto de los poderes judicial y legislati-
vOo, como en relacién a un predominio del poder nacional res-
pecto a las instancias regionales, municipales y locales. La figu-
ra del presidente de la republica y la jefatura que en los hechos
se le atribuye ilustran con claridad la naturaleza del proceso.

Este exceso de centralizacién encontré marco adecuado en
las condiciones de un pais de desarrollo extremadamente desi-
gual, en el cual la provincia —sobre todo con el advenimiento
de la riqueza petrolera— se convirtié en la pariente pobre del
centro; carente de fuerzas sociales para hacerse sentir.

Pero la centralizacién es méds que un fenémeno espacial o
institucional, aun cuando alli se exprese con toda nitidez. Es,
mds bien, el desarrollo de una articulacién de fuerzas sociales
que se ha expresado en una altisima concentracién de poder
en los mds diversos campos de la vida social. Los partidos, las
organizaciones empresariales y sindicales, los gremios y asocia-
ciones, ostentan estructuras también muy centralizadas.

Tales procesos tienen que ver con la naturaleza de la forma-
cién de la sociedad venezolana, donde es posible identificar un
Estado que en este siglo es el gran “creador” de las més diver-
sas instancias de la nacién. Por eso, se puede afirmar que la
sociedad venezolana es, en este siglo, una “sociedad estatal”,
con una débil sociedad civil, que apenas en los ultimos afios
comienza a dar demostraciones desusadas de vitalidad, redefi-
niéndose a si misma y, desde luego, al propio Estado.

Ciertamente, la maduracion democrédtica de la sociedad y
un esfuerzo —de diversos resultados—, de acuerdo a las formas
redistributivas tipicas del populismo latinoamericano, han con-
ducido a una rearticulacién creciente de las fuerzas sociales en
Venezuela. No han tenido potencia real para producir cambios
decisivos, pero despuntan como tendencias irrefutables en di-
reccion a modificaciones sustanciales.

El papel de los partidos politicos

Los embriones de los partidos politicos en Venezuela se desarro-
llan en medio de la dictadura de Juan Vicente Gémez, que con-
cluye con la muerte del dictador en diciembre de 1935. Son las
primeras y principales formas de agrupacion ciudadana, con-
virtiéndose desde las entrafias de 1a tirania y en los primeros
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resquicios de la libertad, en forjadores de otras formas de orga-
nizacién social. Los partidos crean los sindicatos, los gremios,
las organizaciones estudiantiles, y las mds diversas formas de
cohesién social. Son instrumentos sociales independientes del
Estado y de sus instituciones, salvo en el breve periodo del pri-
mer gobierno de Accién Democraitica que va de octubre de 1945
a noviembre de 1948, cuando el presidente Rémulo Gallegos
es derrocado.

Sin embargo, cuando se recupera la libertad en 1958, los
partidos politicos venezolanos comienzan un fulgurante proceso
de conversién progresiva en partidos-de-Estado. El pacto para
estabilizar la democracia, y el control que ejercen sobre las de-
mds formas de existencia social organizada, van determinando
que la democracia venezolana se construya como una democra-
cia de partidos.

La combinacién de una presencia avasalladora del Estado, y
que el rostro de éste sea el de los partidos, hace que las orga-
nizaciones politicas copen los intersticios de la sociedad. Y, con
el fendmeno de la centralizacion, tenemos como resultado unos
nicleos dirigentes de los partidos que pasan a administrar de
manera directa el conjunto de la sociedad. Las organizaciones
gremiales, 1as municipales, las asociaciones estudiantiles, y otros
niveles, son bdsicamente regenteados e influidos por esos ni-
cleos dirigentes partidistas. La independencia de las organiza-
ciones ciudadanas o no existe o es muy precaria; aunque desde
luego el fenémeno tiende a modificarse en el perfodo reciente.

Una débil juridicidad

Una circunstancia que es correlativa a este mecanismo de con-
centracion de poderes y de partidizacién excesiva de la sociedad
venezolana es, precisamente, una débil juridicidad. Esto, por su-
puesto, no es un fenémeno atribuible a la carencia de leyes
apropiadas, ni mucho menos de una Constitucién —como 1a
vigente, de 1961—, que es ampliamente compartida por el pais.
El problema consiste en que no se han generado los contrapesos
institucionales y sociales en el marco de los cuales adquiera
plena vigencia el dispositivo juridico. En estas condiciones es
facil colegir que la libertad es siempre precaria por obra de
fuerzas que no tienen mds limites que los de sus intereses.
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El poder partidista, tal como se ejerce en la actualidad,
rebasa las posibilidades institucionales de la democracia misma.
Las decisiones ejecutivas, legislativas y judiciales, las estatales
y municipales, las de la administracién central y las de la admi-
nistracién descentralizada, tienen frecuentemente como instan-
cia real a las direcciones de los partidos; tanto en los que ejer-
cen el gobierno, como de los que estando en la oposicién pueden
formar parte de la articulacién de poder institucional féctico.

En estas condiciones es perfectamente comprensible que
los agentes econémicos y sociales, definidos en principio fuera
del marco de la accién partidista y estatal, estén forzados a
articularse en ella. De alli surge, para citar un aspecto rele-
vante, que muchos empresarios, que ideolégicamente estdn con-
tra lo que en su retérica habitual es la “intervencién del Estado”,
por la via de los hechos estén no solamente engranados en esa
intervencién sino que también son de los principales estimula-
dores de su continuidad y profundizacién. Es la via que aparece
como mas factible para generar una “intervencién” que los
favorezca en el proceso productivo; tal préactica conduce a pro-
fundizar la falta de juridicidad prevaleciente. No hay reglas
claras, como deberia ser de acuerdo a la mejor tradicién del
derecho, sino que hay bisagras que la mecdnica de poder
consagra.

Desde luego que ésta es una situacién que hay que entender
con todos los matices del caso, y con importantes esfuerzos para
modificarla, pero constituye la matriz bdsica alrededor de la
cual se da el fenémeno juridico en Venezuela.

Crisis econdomica y reformas

Lo que habian venido siendo aspiraciones que lentamente se
asentaban en los diversos estratos de la sociedad, como obje-
tivos deseables en el devenir politico e institucional, adquieren
una nueva condicion a la luz de los problemas econémicos por
los que viene atravesando Venezuela y que, con las peculiarida-
des del caso, son muy parecidos a los que afectan al conjunto

de las economias latinoamericanas. ’

Una fabulosa deuda externa de alrededor de $ 30.000 millo-
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nes? y una caida significativa de los ingresos por concepto de
exportaciones petroleras?® constituyen las notas agudas de un
proceso de deterioro econémico muy importante.

A nuesfra manera de ver, estos elementos han coadyuvado
decisivamente a hacer mds intensa la recesién de la economia
venezolana. Pero es posible sostener que ésta tiene raices mds
profundas y que la deuda externa es una expresion de ese vro-
ceso. En el caso del petréleo, como se sabe, la produccién vene-
zolana no es decisiva en el contexto mundial y en la OPEP, de
alli que el desplome de los precios no es imputable a Venezuela;
pero lo que si es cierto es que la naturaleza de su repercusion
interna obedece a una matriz de comportamiento estructural.

En lo que al proceso de reforma del Estado se refiere es
evidente que no se trata de conjurar de modo artificioso una
crisis de raigambre muy profunda en lo que ha sido el compor-
tamiento de la produccién, que se corresponde con variables
exdgenas sobre las cuales el grado de incidencia es precario y
en un contexto internacional desfavorable para las economias
endeudadas de América Latina. Pero es posible advertir que la
profundidad de la crisis —en nuestro caso— tiene que ver con
algunas modalidades de accién institucional que impiden un
desempefio apropiado en el campo econdémico.

Se puede sefialar que, con la tradicional abundancia de re-
cursos en una economia petrolera, la necesidad de una estrate-
gia econdémica estaba bastante diluida. En este caso, dicha abun-
dancia permitia suplir con cierta comodidad las carencias de
disefio, ejecucién y control. Cuando no hay una estrategia econé-
mica coherente, las politicas que se construyen tienden a ser
absolutamente circunstanciales, aptas para ir “tapando los hue-
cos” en la medida en que se presenten; la sobreabundancia
relativa de recursos permite crear la ficciéon de que todo se
puede atender al mismo tiempo.

Tal proceder crea una de las mas importantes ficciones

2 F} saldo de la deuda externa al final de 1985 y 1986 representé el
46,7 % y el 78,8 % del PIB durante esos afios. Asimismo, significé un 223 %
y 584 % de los ingresos por exportaciones petroleras, que a su vez fueron
el 90 % y 83 % de todas las exportaciones para el periodo 1985-1986.

3 El precio del petréleo cayé en 1986 a un promedio de 12,8 $/barril
después de haber alcanzado magnitudes promedio de 26,7 $/barril en 1984.
Esto ha significado una merma del ingreso petrolero de 14.800 millones
de U$S en 1984 a 8.700 millones de U$S en 1986.
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L

Institucionales del Estado venezolano, la idea de que no hay
decision que se deba tomar hoy si puede ser tomada maifiana, e,
incluso, que una decision —como opcién entre. alternativas—
no es necesariamente aconsejable. Aunque suene estrafalario, y
desde luego nadie argumentaria responsablemente en esa direc-
cion, el resultado practico es dste.

Hay otro fenémeno concomitante con el aludido y que
consiste en que el personal de la administracién piblica en el
drea econémica —asi como ocurre en otros planos— no tiene
impulsos institucionales para ser especializado y permanente. A
esto concurre, desde luego, el clientelismo partidista que se co-
necta con la ausencia de profesionalizacién, principalmente en
los niveles de la gerencia ptiblica.

La ausencia de estrategia econémica y de profesionalizacién
de la gerencia ptiblica, la presencia de politicas episddicas y
frecuentemente contradictorias, y de mecanismos aleatorios
en la toma de decisiones, concurren con un dispositivo institu-
cional y administrativo que es expresién bdsica de un Estado
rentista, mds ocupado en distribuir —aunque la distribucién
sea injusta— que en producir. De allf que sea posible apreciar
que la dispersién de politicas se concreta en una dispersion de
instituciones al interior del Estado, con atribuciones miiltiples
cada una y con solapamientos fundamentales entre si.

Esto no es una dindmica puramente institucional, sino que
es la operacién de poderes al interior del Estado, que por su-
puesto no se resuelve sino con una redistribucién de esos po-
deres en una direccién renovadora.

No es nuestra intencién radiografiar los elementos de la
crisis econémica que experimenta Venezuela, sino, mds bien,
ilustrar sobre la carencia de dispositivos confiables en el Estado
venezolano para articular respuestas en la direccién apropiada.

Es posible afirmar, en consecuencia, que si no hay modifi-
caciones sustanciales en la conduccién del Estado en materia
econémica, 1a recesién —no desmentida por incrementos pun-
tuales en el producto bruto interno— no hard méds que pro-
fundizarse.
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Consecuencias sociales

Las repercusiones sociales de este proceso son desvastadoras si
se miden por los raseros histéricos de Venezuela. El deterioro
del salario real, el desempleo —como se sabe, frecuentemente
encubierto por el incremento del empleo “informal”—, el creci-
miento alarmante de franjas de poblacién en estado de pobreza
critica, la depauperacién de las clases medias que han venido
siendo el principal producto social de 1a democracia y su mds
importante sostén, configuran un panorama desalentador.

El Estado ha tenido en todo el periodo democrético una
preocupacion social fundamental, pero bdsicamente orientada
.con el criterio de que las politicas sociales se ocupan de “corre-
gir” los efectos traumdticos de politicas econémicas cuyos cole-
tazos dafian a sectores mds o menos numerosos de la poblacién.

De este modo, las politicas sociales han sido secundarias en
cuanto al plano estratégico, derivadas —en forma de contraste—
de los lineamientos de politica econdmica. Las caracteristicas
sefialadas anteriormente y la subsidiariedad del campo social
determinan que exista una dispersién efectiva de los instrumen-
tos piblicos de accion social. Se gasta mucho dinero en este
campo, pero la eficacia marginal de los egresos ptblicos se
puede decir que no solo es decreciente sino que también en
muchos afios es francamente negativa.

El caso de la educacién es particularmente sensible, pues
hasta el presente el régimen democrdtico ha ampliado de una
manera impresionante la matricula escolar, pero a partir de un
cierto umbral el problema de la educacién no es solo una cues-
tién de expansién cuantitativa, sino de elevacién cualitativa. En
este sentido, el crecimiento del gasto ha mostrado que, si no se
modifican ofras variables, es muy dificil que pueda dar cuenta
de las exigencias de cardcter estructural que tiene el sistema
educativo. En un cierto sentido es una educacién distante de
las demandas de una sociedad que pugna por transformarse y,
en ocasiones, se puede decir que contradice ese propdsito.

Para el Estado democratico, se hace entonces indispensable
producir una correccién sustancial de estos comportamientos, a
riesgo de que se presenten condiciones sociales inmanejables,
se vulnere la estabilidad democrdtica y se contradiga de manera
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abierta lo que son los objetivos de un sistema politico como el
que prevalece de manera continua desde 1958.

Los cambios son necesarios y posibles

Del bosquejo presentado, es posible colegir que la sociedad ve-
nezolana estd requerida por un conjunto de transformaciones
urgentes, capaces de renovar el proyecto democratico. Y éste es el
problema fundamental. En efecto, el reto de 1a democracia ve-
nezolana en particular, y probablemente el de la democracia
latinoamericana, es demostrar que el pendular entre democra-
cias que ante las crisis no pueden sino languidecer y los regi-
menes autoritarios puede tfener una salida en democracias
sé6lidas, fuertes, capaces de modernizarse, aptas para asumir
las transformaciones como parte intrinseca de sus modos de
ser y desarrollarse.

Quizas, en su sentido mds profundo, la reforma del Estado,
después de un tiempo extremadamente rico en experiencias,
pueda ser conceptuada esencialmente como una redistribucién
democr4tica, horizontal y vertical, del poder social; horizontal
en el sentido que va desde los centros espaciales hacia la
periferia regional; vertical en el sentido que va desde los niticleos
de poder hacia la ciudadania en sus diversas formas.de expresion.

Esta redistribucién del poder podria sugerir una movili-
zacién de fuerzas sociales que no cabe dentro de los mecanis-
mos normales de la democracia. Desde luego, esto estd por
verse y es, quizds, la gran apuesta histérica de quienes promo-
vemos y participamos en este proceso. Sin embargo, es posi-
ble decir que ese reacomodo se viene produciendo de manera
sensible, pues la conviccién de que ya no es posible seguir en
la forma en la cual hemos venido administrando y construyendo
el pais estd bastante enraizada en sectores muy influyentes de
la sociedad.

Los partidos politicos son frecuentemente sefialados ‘'como
factores de estancamiento, debido a la multiplicidad de intere-
ses creados y a la articulacién de capas de sus dirigentes con
el poder econémico constituido; sin embargo, alli también hay
procesos interesantes. El fenémeno de la concentracién exage-
rada del poder se da en los partidos también, y por ello no solo
los que estdn ajenos a la militancia partidista, sino también
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muchos dirigentes y militantes de esas organizaciones, son victi-
mas de esa mecédnica concentradora de influencias y decisiones.

Un ejemplo de lo que es posible es la propia COPRE, donde
destacados dirigentes politicos han participado en la confeccion
de propuestas y las han aprobado en la unanimidad que ha
caracterizado las decisiones de la Comisién. Sin dejar de sefialar
que un destacado dirigente del partido de gobierno, el doctor
Arnoldo Jqsé Gabalddn, ex-ministro del presidente Carlos Andrés
Pérez, es el actual presidente de 1a COPRE.

Teniendo en cuenta estas rearticulaciones es posible plan-
tear la posibilidad de las reformas. En Venezuela se estd dando
una reagrupacuSn donde los partidarios de los cambios estdn
convergiendo, aun por encima de las ba.rreras partldlstas insti-
tucionales y grupales.

Esta nueva situacién es 1o que permite plantear que en la
campaiia electoral que ya se abre, tan temprano como siempre,
para ias préximas elecciones de diciembre de 1988, un elemento
de definicién crucial ser4 el de la reforma del Estado. Progresi-
vamente, todos los aspirantes a la candidatura presidencial se
han ido definiendo favorablemente en relacién a estas trans-
formaciones, por 10 que es previsible que el préximo gobierno
llegue mds comprometido que lo que pudiera haberse imaginado
hace pocos afos a la realizacién de cambios sustanciales en
el pais.

Por esta visién de 1o que acontece en Venezuela es que la
COPRE, al mismo tiempo que va presentando propuestas de
reforma al gobierno nacional, est4 trabajando arduamente en la
proposicién del Proyecto de Reforma Integral (PRIE), para ser
presentado al presidente de la repiblica y a todos los partidos
y candidatos en los primeros meses de 1988, con el objeto de
generar los compromisos pertinentes para su realizacién més
cabal en el préximo gobierno. '

En relacién al actual gobierno, es indudable que tiene el
mérito histérico de haber percibido la naturaleza de los pro-
blemas y de haber constituido una instancia bastante indepen-
diente, como ésta de la cual nos ocupamos, para promover la
dinamizacién del proceso de cambios; sin embargo, por razones
de las circunstancias politicas, de las contradicciones del partido
de gobierno, por haberse abanderado la oposicién con los pro-
yectos de la COPRE, y por otras razones, no se han impulsado
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los proyectos que podrian haber tenido cabida y vigencia. Pero
es una conquista irreversible para Venezuela el haberse creado
una plataforma que concilie las aspiraciones de renovacién con
1a profundizacién de la democracia y de l1a modernizacién insti-
tucional del Estado.

PROYECTOS PRESENTADOS
AL GOBIERNO NACIONAL

1) Implementacion administrativa del programa
productivo, alimentario y social (PRO-PAS)

El objetivo central por el cual es elaborado el programa, de
acuerdo al propio documento, es el de “promover el desarrollo
de las capacidades y potencialidades de 1a poblacién de menores
récursos a fin de que ésta pueda, a partir de si misma, mejorar
sus condiciones generales de vida”.

En relacion a los alcances del programa, est4d concebido
como una politica que contempla varios dmbitos de accién y
cuatro (4) subprogramas.

Subprograma de nutricién.

Subprograma de salud.

Subprograma de capacitacion e incorporacién a la pro-
duccion.

Subprograma de desarrollo comunitario.

2) Opinién sobre el anteproyecto de reforma parcial
de la ley orgdnica de administracion ceniral

A solicitud del Ejecutivo nacional, la comision presidencial para
la reforma del Estado sometié a su consideracién el antepro-
yecto dé reforma parcial de la ley orgédnica de la administracién
central.

3) Reformas del sistema politico

Fue presentado ante el Ejecutivo nacional y actualmente, en
proceso de discusién en el Congreso, el documento “Propuestas
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para reformas politicas inmediatas”, que fue producto de un
debate -intenso por parte de los comisionados, y representa un
fundamental aporte para nuestro sistema democratico.

Aspectos a los que hace mencién el documento:

a) Profundizacién de la democracia en los partidos po-
liticos.

b) Reforma de la ley orgdnica del sufragio.

¢) Eleccidn popular, directa y secreta de los gobernadores
de las entidades federales.

d) Reformas a 12 ley orgdnica del régimen municipal.

e) Financiamiento de los partidos politicos.

4) Opinidén acerca del Anteproyecto de Ley Orgdnica '
del Sistema Nacional de Salud .

Consistié, de manera especial, en la revisién de las propuestas
mds relevantes formuladas por la Comisién Rectora de Salud,
quien remitié los mismos con el fin de que se les hiciesen obser-
vaciones consideradas pertinentes especialmente en su aspecto
administrativo.

5) Posibilidad y conveniencia de la restitucion de las
garantias econdomicas

Sobre la idea de que las causas que originaron la suspensién
de las garantias econdmicas mediante el decreto N¢ 674 del
8 de enero de 1962, ya no existen, y habiendo mantenido du-
rante un lapso de 25 afios restringido el articulo 96 de la Cons-
titucion nacional, la comisién presidencial para la reforma del
Estado ha considerado necesaria la revocatoria de tal decreto.
En tal sentido, el equipo de trabajo del drea realizé un andlisis
que recogié los planteamientos centrales de los diferentes sec-
tores consultados, asi como las expectativas que en relacién
al tema se han venido generando.

Algunos criterios sobre los cuales se producen las propues-
tas definitivas:

— La restitucién de las garantias econémicas no origina
vacfos legales que pudiesen representar un peligro para el orden
econémico.
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— Estimularia la promulgacién de leyes por el Congreso
nacional en aquellas dreas que han sido sefialadas en el texto
constitucional, a saber: Ley de Regulacién Monopélica, Ley de
Industrias Bésicas y Ley de Planificacién, entre otras, que pro-
bablemente no han sido propuestas por el Ejecutivo nacional
ni por el Congreso debido a que la suspensién del articulo 96
de la Constitucién nacional no lo ha posibilitado, ni hecho
necesario.

6) Instructivo sobre simplificacién e informacion de los
procedimientos administrativos de atencion al pubdlico

Tal proyecto implica la reduccién al minimo de los trémites
y procedimientos que debe realizar el ciudadano para cumpli-
miento de las obligaciones exigidas por el Estado; esto se lo-
graria mediante la revision de los mecanismos administrativos
del sector publico, y en esta forma se podrian obtener algunos
correctivos que, de aplicarse, permitirian una 6ptima agiliza-
cién de los procedimientos administrativos de atencién al pu-
blico.

“Con base en el disefio elaborado por la COPRE, el presi-
dente de la repiiblica, en uso de la atribucién que le confiere
el ordinal 1° del articulo 190 de la Constitucién y de conformidad
con el articulo 181 de la misma, dicté una instruccién sobre
simpilificacién e informacién de los procedimientos administra-
tivos de atencion al piiblico”, el cual trata de impulsar un pro-
ceso de simplificacién y racionalizacién de los procedimientos
administrativos de mayor recurrencia. Su aprobacién implicé
la elaboracién de instrumentos de seguimiento y control de
los mismos en los diferentes organismos piblicos del Estado
en los cuales se implementd.

7) Proyecto de acuerdo de profesionalizacion de los niveles
directivos y supervisorios en el sector piblico

En relacién a éste se formularon los lineamientos generales
para una politica integral de recursos humanos en el sector
publico, lo cual dio origen a una matriz de proyectos, que cubre
aspectos relevantes de una reforma estratégica en esa édrea.
Formando parte de esa matriz de proyectos, se estd desarro-
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llando el de “Profesionalizacién de los niveles directivos del
sector publico”, que tiene como objetivo formular modelos ex-
plicativos que permitan la comprensién de las variables que
obstaculizan o viabilizan dicha profesionalizacién. La prueba
piloto se desarroll6 en la Contraloria General de la Republica,
dada la autonomia normativa de que goza dicha institucién y
la proyeccion que daria al modelo, al incluir elementos mismos
en su sistema de control de gestiéon sobre los entes descentrali-
zados fundamentalmente. Como paso previo, la COPRE: aprobd,
el 26 de septiembre de 1986, el acuerdo sobre “Profesionaliza-
cldn de los niveles directivos y supervisorios del sector publico”, -
el cual fue presentado al ciudadano ‘presidente de la repiiblica,
a los partidos politicos, a los presidentes de las empresas pu-
blicas y a institutos. auténomos, gremios y colegios profesiona-
les. La idea central es que los partidos politicos suscriban un
acuerdo que los comprometa a promover un sistema de méritos
en la administracién ptblica.

8) Anteproyecto de Ley de Licitacion

HEste proyecto nace frente a la necesidad y conveniencia de hacer
una revision profunda de aquellos mecanismos y/o procedi-
mientos de seleccién de contratistas para la ejecucién de obras
y adquisiciones de bienes y servicios en los diferentes niveles
de la administracion ptiblica nacional; en este sentido, l1a Comi-
sién Presidencial para la Reforma del Estado elaboré un Ante-
proyecto de Ley de Licitaciones, el cual una vez aprobado en
plenaria fue enviado al ciudadano presidente de la republica.

9) Reformas inmediatas del poder judicial

La Comisién Presidencial para la Reforma del Estado incluy6
“entre los primeros objetivos de su actividad, el estudio del
Poder Judicial en sus diversas organizaciones y aspectos, con
 lo cual atiende también a la especial preocupacién que le ha
manifestado el ciudadano presidente de la republica acerca de
la apremiante necesidad de poner en practica las reformas que
solucionen la compleja problemdtica que confronta esta rama
del poder publico”. Es asi como ha elaborado el documento
sobre “Reformas inmediatas del Poder Judicial”, el cual ha sus-
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citado una amplia polémica, en cuanto hace referencia, no solo
a la modificacién de la estructura del Poder Judicial, sino que
también propone efectuar reformas de cardcter funcional, es
decir, en cuanto a:

— Acceso a la justicia.
- Reforma administrativa.
-~ Vacaciones judiciales.

Ademss, plantea reforzar los mecanismos disciplinarios en
el dmbito judicial, con el propdsito de corregir vicios e irregu-
laridades de los jueces; asi como se plantean mecanismos para
dignificar la propia funcién judicial y estimular a los jueces
probos y honestos.

10) Lineamientos generales para una politica de
descentralizacion territorial en Venezuela

Este proyecto iniciado a mediados del afio 1985 fue planteado
con la idea de definir y conocer la distribucién de competencias
por parie de las personas publicas territoriales para una mejor
prestacion - de los servicios publicos en los diferentes nive-
les de 1a administracién, asi como también estudiar el proble-
ma de la descentralizacion politica administrativa y el debilita-
miento que han sufrido tanto las administraciones estatales
como locales, y por ende la concentracién de la administracién
publica. Considerando lo anterior, fueron elaborados los “Li-
neamientos Generales para una Politica de Descentralizacion
Territorial en Venezuela”, documento que recoge desde el punto
de vista del andlisis, el sentir de una sociedad que ha madu-
rado y reclama el esfuerzo del Estado, en el sentido de pro-
piciar un proceso de descentralizacién politico, econémico y
administrativo.

11) Seguridad y defensa
En esta materia se planteé un andlisis sobre la Ley de Seguridad

y Defensa actualmente vigente. XEsta fue producto de la ideolo-
gia que en la materia imperé en América Latina a partir de las
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dictaduras militares, con obvias raices y manifestaciones anti-
democraticas.

En reconocimiento de esta realidad, 1a COPRE ha pro-
puesto una modificacién sustancial de tal concepcién y para
ello ha planteado una reforma a la Ley Orgénica de Seguridad
y defensa, para colocarla en consonancia con los objetivos de-
mocréticos de la sociedad y de las fuerzas armagdas nacionsles,

12) Reforma penitenciaria

El sub-sistema penal-penitenciario evidencia una profunda cri-
sis que atenta contra los derechos fundamentales de la persona
humana. El documento sobre reformas inmediatas al sub-
sistema penal-penitenciario se inscribe dentro de los propésitos
de hacer mds eficiente y democritico el Estado venezolano.
Se persigue saldar una deuda del Estado con respecto a la so-
ciedad, al impulsar las reformas en el servicio de administra-
cion de justicia penal-penitenciaria, con €l objeto de adecuaric a
los ‘principios constitucionales y legales que reconocen los dere-
chos fundamentales de 1a persona humana.

Estado actual de los proyectos de la Comision

Los proyectos descritos anteriormente han sido presentados al
gobierno nacional, pero algunos de ellos contimian, en la me-
dida en que se aspira llegar a niveles mayores de especificidad
y de concrecién. A continuacion, se describirdn algunos- de los
que merecen la atencién de la COPRE en el perfodo actual.

En el drea de reforma administrativa se han desarrollado
tres proyectos bdsicos: el de profesionalizacién de la gerencia
publica, el de simplificacién de procedimientos administrativos
y el de descentralizacién.

El proyecto de profesionalizacién se centré en su primera
fase en la elaboracién de un modelo teérico sobre la base del
funcionamiento de los niveles gerenciales de la Contraloria
General de la Repiiblica, recién concluido. El proyecto se com-
plementard con una propuesta estratégica de generalizacién de
este modelo a toda la administracién piblica.

En materia de simplificacién de procedimientos, la Comisién
preparé un instructivo presidencial en abril de 1986. Durante
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un afio se instalaron comités de simplificacién en las distintas
instancias ministeriales y se recopilé informacién sobre alre-
dedor de 4.000 procedimientos. En estos momentos se procesa
el informe final de este proyecto.

Uno de los ejes fundamentales de la reforma del Estado
ha sido la descentralizacién politica, econémica y administra-
tiva de la funoién piiblica. En este sentido, la Comisién aprobé
unos lineamientos generales y propuestas especificas que cul-
minardn con la presentacion de orientaciones para la distri-
bucidn de atribuciones del poder en sus niveles nacional, estatal
y municipal.

Como complemento de estas iniciativas, la Comisién suscri-
bié acuerdos de cooperacién institucional con la Universidad
Central de Venezuela y la Universidad Rafael Urdaneta, para
desarrollar un proyecto de red de oficinas de personal, en el pri-
mer caso, y un proyecto de Ley de Descentralizacién, en el se-
gundo. Este 1ltimo incluira un texto legal referido a la eleccién
y remocién de los gobernadores de Estado, para dar pie a la
eleccién directa de estos funcionarios, como una de las pro-
puestas de reformas politicas inmediatas que la COPRE ha
elevado a la consideracion del Ejecutivo nacional.

Finalmente, se inician en este momento otros dos proyectos
de apoyo a las reformas administrativas: la Guia del Ciudadano
y el proyecto de Informacion sobre el Poder Ejecutivo. La Guia
del Ciudadano contendrd informacion relativa a los 100 proce-
dimientos administrativos de mas alta recurrencia, y el proyecto
de informacion actualizard lo concerniente a la estructura orga-
nizativa y funcionamiento de la administracion centralizada.

En el mes de agosto se concluyé y aprobé en plenaria de
comisionados un proyecto de reforma del sistema penitenciario,
que serd complementado en 1988 con un proyecto de preven-
cién del delito. En esta misma 4area judicial est4 a punto de
concluir un proyecto de Ley de Policia, e igualmente se trabaja
en una reforma de la jurisdiccién de lo Contencioso-Adminis-
trativo y en la presentacion de un estudio sobre la incorpora-
cién de la figura del “defensor del ciudadano” (“OMBUDSMAN")
a la funcion publica en Venezuela.

En el proximo mes de octubre se tiene programado pre-
sentar al Ejecutivo nacional un paquete de reformas legales que
incluye las reformas inmediatas al Poder Judicial, la reforma a
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la Ley de Arancel Judicial y a la Ley de Sometimiento a Juicio y
Suspensién Condicional de la Pena, esta tltima como derivacion
del proyecto de reforma penitenciaria. Este pagquete de leyes
incluye la Ley de Policia, la reforma de la Ley de Seguridad y
Defensa, y un proyecto de normas sobre licitacion de obras -
publicas, aprobadas por la Comisién durante el primer semes-
tre del afio en curso.

También conforman este paquete tres proyectos en materia
econdmica: una Ley Orgdnica del Sistema de Planificacion, reco-
giendo lo pautado en la Enmienda N¢ 2 de la Constitucién nacio-
nal, aprobada por el Congreso nacional en marzo de 1983, y
los proyectos de reforma de la Ley de Régimen Presupuestario y
la Ley de Crédito Piiblico.

En el 4rea econémica, aparte de las leyes recién mencionadas,
la Comisién ha centrado su trabajo en la preparacion de una es-
trategia econémica global, que dard a conocimiento piblico en un
seminario de consulta a celebrarse en el mes de octubre. El
propésito central es contribuir a la conformacién de una estra-
tegia compartida, capaz de dotar al Estado y a la sociedad de
concepciones e instrumentos para una época de crisis.

Fl1 equipo de asesores econémicos de la comisién elaboré
un conjunto de documentos sobre aspectos parciales de politica
econdémica que también serdn discutidos en ese seminario.

Los documentos econémicos se refieren a la actuacién del
Estado en el manejo de las empresas publicas y a aspectos
funcionales relevantes de la politica econémica: politica fiscal,
politica cambiaria y politica financiera; otros escritos se re-
fieren a aspectos sectoriales de la. politica industrial, agricola
y comercial; el problema del empleo se considera en otro de
los documentos, y finalmente se considera en otro trabajo lo
concerniente al contexto sociopolitico para una nueva estrate-
gia econémica.

En el drea social, la Comisiéon ha trabajado en cuatro pro-
yectos sectoriales: vivienda, salud, politica alimentaria e insti-
tucional y relacién madre-nifio, los cuales finalizaran en el mes
de septiembre. En este mismo mes se presentard una propuesta
estratégica global de politica social que incluye el tratamiento
de la atencién primaria a capas de la poblacién de escasos in-
gresos y aspectos organizativos y educacionales, vinculados a
la politica social.
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En materia educativa, la Comisién ha centrado su atencién
en una encuesta educacional que se hizo circular en el liderazgo
nacional, con representacién de todas las regiones y de los dis-
tintos sectores involucrados, conformando una muestra de més
de 800 personas y generando por encima de un millén de uni-
dades de informacion.

En este momento se trabaja en el andlisis de la encuesta,
que deberd concluir eén el mes de octubre. En noviembre la
Comisién ha organizado un evento internacional con asistencia
de especialistas extranjeros para discutir los problemas de la
reforma educativa. :

Por ultimo, la Comisién ha trabajado durante el afio 1987
en dos proyectos especialés en materias de singular importancia.

El proyecto de ciencia y tecnologia produjo en el mes de
julio un informe final con propuestas en tres areas: reformas
institucionales y administrativas, educativas y de politica in-
dustrial, destinadas a procurar una insercién mds adecuada de
la ciencia y tecnologia en el aparato del Estado venezolano.

El proyecto de cultura termina en el mes de septiembre un
informe con recomendaciones de reforma institucional del sec-
tor cultura y estd distribuyendo en este momento una encuesta
a nivel nacional para recabar opiniones de la provincia acerca
de las modificaciones necesarias en la accién cultural del Estado.

Las lineas maestras del PRIE

Teniendo en cuenta que se trata de promover, al lado de re-
formas de pronta ejecucion, otras que constituyan un plan orgé-
nico y coherente de transformaciones, capaces de constituir un
proyecto nacional alternativo, se estd trabajando alrededor de
siete lineamientos estratégicos fundamentales. Ellos son:

1. La democracia representativa: el sistema de participa-
cién y representacion.

La funcién publica.

El estado de derecho.

La distribucion espacial y funcional del poder.

El Estado y la economia.

El Estado y la politica social.

El Estado, la educacién, cultura, ciencia y tecnologia.

AR ol
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El PRIE no se plantea como un “programa de gobierno”
que, en el caso venezolano, es mds bien un requisito formal de
las campaiias electorales y, lejos de ser una indicacién de lo que
se trata de hacer, puede ser un indice de lo que no se va a hacer.
La idea sobre el PRIE es que sea una propuesta estratégica,
alrededor de la cual pueda articularse un nuevo consenso na-
cional, capaz de sustituir —desarrolldndolo— al que dio origen
a la conquista y estabilizacion del régimen democratico.

Se plantea como una plataforma que pueda constituir y
expresar las demandas e intereses de los sectores fundamenta-
les —sobre todo de los emergentes— de la sociedad venezolana.
Por decirlo en un lenguaje m4s cldsico, antes que un programa
de gobierno —con las connotaciones sefialadas—, se aspira a
que sea un programa de luchas para el pais.

LAS POLITICAS PUBLICAS
’ Las cuestiones

Plantearse el tema de las politicas piiblicas en América Latina
es, probablemente, uno de los asuntos mds complejos que en
estas circunstancias de la regién puedan abordarse. En muchos
de nuestros paises la ausencia de respuestas ha llevado a nticleos
importantes de la direccién politica e intelectual a buscar, a
los problemas de esta época, respuestas en el viejo arsenal
conceptual. De alli ha surgido, a veces, el intento de encontrar
salidas en el batil del liberalismo clésico, o, por el contrario,
seguir hurgando en formulaciones del tradicional populismo
latinoamericano, tan lleno de meéritos pretéritos como de mutl-
lidades actuales.

Nuevos interrogantes han pasado a dominar y los automa-
tismos habituales no se muestran suficientes para responder con
precisién a los desafios presentes.

El problema central consiste en que las sociedades latino-
americanas se han construido orgdnicamente en torno a una
manera de producir, consumir, crecer y reproducirse, cuyas
bases han entrado en cuestién por obra de la modificacién de
su modo de articulacién en el plano internacional y por una
transformacion, frecuentemente radical, de sus variables inter-
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nas. Cambios que no han sido asumidos organicamente por los
nucleos dirigentes de las sociedades, y que conducen muchas
veces a profundizar los factores de inestabilidad y crisis que
agobian —en diverso grado— a las democracias del continente.

Surge como pregunta amenazante si la democracia recien-
temente iristalada y aun las que ostentan cierta estabilidad tie-
nen recursos ciertos para dar respuestas apropiadas sin sacrifi-
car el proceso politico y las libertades conquistadas. No es,
desde luego, facil responder, pues la tentacién dictatorial no ha
desaparecido y, en algunas oportunidades, integrantes de las
élites politicas y econdmicas se ven sometidos a la seduccién
de democracias “fuertes”, mds que en el sentido de su recie-
dumbre institfucional, en el muy discutible de su capacidad de
restriccion de las demandas sociales. Sobre ambos desarrollos
ha habido —y hay— experiencias aleccionadoras en Améri-
ca Latina. :

No cabe la menor duda de que al Estado corresponde un
papel eminente, cuyas raices histéricas lejanas y recientes no
es necesario recalcar excesivamente; pero es indispensable con-
venir en que no pareciera haber una teorizacién precisa sobre
el tema. De alli que las busquedas deban continuar, aun con la
urgencia que sefiala una situacién que no se mostrard dispuesta
a tener la paciencia para exploraciones demasiado detenidas.
Este es, desde luego, el tenor del desafio.

La contribucién que hacemos en esta oportunidad estd ba-
sada en el andlisis de la experiencia que sobre la cuestion se
realiza en Venezuela. Sus conclusiones se refieren basicamente
a ese contexto acotado, pero podria ser que estas reflexiones
también engarzaran con situaciones similares de la regién, a
partir de las cuales el intercambio de experiencias se convierta
en material del cual desde las mds diversas perspectivas se pue-
da comprender y aprender.

El Estado invasor

La amplitud de los enfoques sobre politicas piiblicas y la diver-
sidad en las formas de abordarlas obliga, por elemental pru-
dencia, a hacer consideraciones muy especificas en la materia.
En tal virtud, nos proponemos a llevar el tema, basados en la
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experiencia venezolana, en cuyo marco se estd dando un parti-
cular proceso de reforma del Estado.

Las caracteristicas del surgimiento del moderno Estado
venezolano son basicamente las que derivan de su condicién
rentista. En virtud de los proventos petroleros que comienzan
a moderarlo a partir de la década del veinte y que permiten su
fortalecimiento creciente. A pesar de las transiciones politicas
de la dictadura a la democracia y de ésta a aquélla, lo cierto es
que el Estado petrolero se ha desarrollado de manera continua.

Un Estado de fuertes tendencias expansivas en virtud de su
condicién receptora y distribuidora del ingreso petrolero, en
un pais de débil organizacién social, hace que la instituciona-
lidad estatal ripidamente cope los intersticios mds variados
del tejido social y fuerce una expansién —y hasta un desborda-

miento— de su presencia institucional.

Se va articulando un dispositivo de fuerzas del Estado y
sus instituciones que, en la ausencia de contrapesos reales des-
de “abajo”, va modelando una —por llamarla asi— sociedad
de Estado. Lo cual, para anticiparnos a otra reflexién, explica
algunas modalidades de la intervencion estatal, bastante aleja-
das del predicamento keynesiano y mas bien enraizadas en una
forma estructural de existencia del Estado. En este caso, el
Estado no “interviene” como entidad que desde ‘“afuera”* con-
diciona y obliga a una cierta conducta del sector privado, sino
que el Estado estd, desde su propia partida, “adentro” de
lo que se supone hay que regular.

En Venezuela, paralelamente a la constituciéon del Estado
moderno, van surgiendo los partidos politicos, formas princi-
pales —y casi tinicas— de expresion de la sociedad. Los parti-
dos describen un primer periplo de organizacién de diversos
sectores, proceso en el cual van surgiendo sindicatos, asociacio-
nes estudiantiles, gremios y colegios profesionales, y hasta al-
gunas organizaciones empresariales.

Tal dindmica, de suyo, favorable a la diversificaciéon demo-
critica de una sociedad que tardiamente despertaba al siglo xx,
produce un efecto cuyos alcances solo se pueden medir en la

4 “Afuera”, que desde la perspectiva tedrica es siempre discutible y
problematico, pues supone una exterioridad ficticia previa. En todo caso,
se alude al tipo de intervencién keynesiana tipica.
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actualidad. Todas las organizaciones sociales nacen bajo el
influjo y el control de los partidos politicos.

En el comienzo de la moderna organizacion social de Vene-
zuela a finales de la década de los treinta, se tiene una dindmica
estatal tendencialmente desbordada y lo que no es el Estado
se muestra bajo una direccion creciente de los partidos politicos’

En términos elementales se podria decir que se tiene una
contraposicién del Estado y la sociedad civil por medio de los
partidos, situacién que no tendria por qué no garantizar un
equilibrio dindmico entre las fuerzas sociales. Sin embargo, este
esquema no se mantiene; por el contrario, ocurren algunas
mutaciones que vale la pena considerar.

Con el advenimiento de la democracia en 1958 y sobre la
base de una demanda compartida de asegurar su estabilidad, se
inicia un proceso de articulacién de los partidos con el Estado
y sus instituciones. Se convertia ésta en la forma mds expedita
de asegurar una orientacién democratica de un Estado por muy
largo tiempo habituado a la légica dictatorial. La insercién es-
tatal de los partidos tendia a garantizar la estabilidad democra-
tica mediante un tipo de articulacién que aparecia como el mds
expedito para lograr tal objetivo.

Este movimiento —en principio de orientacién “tdctica”—
tiende a modificar sustancialmente las caracteristicas del Es-
tado. Este se convierte progresivamente en un sistema de fuer-
-zas partidizado y las instituciones en las que se constituye y
expresa del mismo modo.

Las consecuencias son claras: por una parte, un Estado par-
tidizado, invadiendo todos los resquicios sociales; y, por otra
parte, las diversas formas de existencia de la sociedad civil
formadas por los partidos, pasan a estar de alguna manera
bajo la égida estatal. La sociedad civil se ve, entonces, dismi-
nuida, controlada e “intervenida”. '

E1 dispositivo estatal se adecua, por sefialarlo de este modo,
a los requisitos de la estabilidad democrdtica: pero los partidos
absorben en sus relaciones sociales las caracteristicas del Es-
tado, una de las cuales es su caracter centralizado.

5 Desde luego, estamos haciendo abstraccién de las manifestaciones

concretas del proceso histérico, en el cual se interponen largos aiios de
dictadura; m4s bien intentamos el andlisis de las tendencias fundamentales.
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Seria exagerado pensar que los partidos delinean sus princi-
pales rasgos de este tipo de articulacién; su propio origen ideo-
l6gico, enraizado en la version estalinista del marxismo de los
afios veinte y treinta, hace que las tendencias centralistas estén
presentes; 1o que las ¢convierte en partidos de Estado es reforzar
lo que ya estaba presente en su constitucién bésica.

Aun cuando no puede ser detallado el andlisis que se haga
en esta oportunidad del tipo de desarrollo del sector empresa-
rial privado, conviene sefialar algunos rasgos que vienen a com-
pletar las consideraciones que venimos haciendo. El sector pri-
vado empresarial venezolano modernamente se expande a partir
de su relacién con el Estado. Tal caracteristica es comprensible
a partir de que éste es, como se sabe, el principal receptor y
distribuidor del ingreso petrolero. Buena parte de las ganancias ¢
derivan de las modalidades en que los niicleos mds importan- -
tes del sector empresarial privado se engranan con el disposi-
tivo estatal. La historia de la constitucién del empresariado
venezolano es diversa, pero uno de sus rasgos en la etapa de-
mocrética es que su articulacién con el Estado se da por la
via del control institucional que ejercen las direcciones? de
los partidos.

Tal proceder hace que los micleos dominantes —o que
aspiran a serlo— del sector empresarial privado privilegien su
relacién con los partidos, como el canal para facilitar una mo-
dalidad apropiada de insercidn en la distribucién de la renta
petrolera. Obsérvese que no nos referimos necesariamente a
las formas ilegales de derivacién de beneficios, sino a las
mds esfrictamente apegadas al ordenamiento juridico que no
impiden sino que hasta estimulan condiciones de expansién de
las ganancias.

El resultado de este proceso es que se tiene en el Estado
una articulacién institucional fuertemente centralizada, con
direccién de los partidos y con un estrecho engranaje con los
micleos dominantes del sector empresarial privado. Mientras

6 Hablamos de ganancias en un sentido lato, por cuanto podria argu-
mentarse que una parte sustancial de esas “ganancias” no es propiamente
de caracter capitalista, sino rebanadas de la renta petrolera estatal.

7 Recordamos aqui que las caracteristicas centralizadas de los parti-
dos hacen que su accién basicamente se pueda explicar por las decisiones
de sus direcciones politicas.
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que las formas no estatales de existencia de la sociedad, o son
controladas por los partidos o no tienen condiciones laborales
de desarrollo en circunstancias como las descritas.

Esta es una descripciéon somera del proceso de conforma-
cién de tendencias fundamentales en el Estado. De tales carac-
teristicas se derivan consecuencias fundamentales que enmarcan
la adopcidén de las politicas piblicas.

Las principales consecuencias

De lo que se ha considerado anteriormente, se deducen algunos
resultados cruciales para la formulacién de las politicas puibli-
cas en lo que se refiere a su disefio, al personal al que toca eje-
cutarlas y a las formas institucionales y sociales del control.

Es evidente que cuando el producto social se conforma bési-
camente por el tipo de ingresos fiscales que no es el resultado
del proceso productivo interno, sino de una renta como la pe-
trolera, el Estado y el conjunto de actores sociales se hace a ima-
gen y semejanza de los mecanismos que crea este recurso. El
Estado dispone obviamente de un nivel de ingresos que le permi-
te asumir buena parte del proceso productivo, pero en realidad
los dispositivos institucionales se ejercitan, mds que en el pro-
ceso de la produccién, en el de la distribucién. Incluso sus em-
presas, de grado o por fuerza, van siendo inficionadas por la
ideologia y 1a practica distributiva ¢, que van impidiendo que sur-
jan, o restringiendo, segun el caso, los resortes que mueven la
produccion.

La adecuacion del Estado a esta practica distributiva® tiene
muy importantes y variadas consecuencias, una de las cuales es
que no se establece la necesidad de disponer de estrategias glo-
bales. Entendidas éstas no como la coleccién de planes de la
Nacién, que funciona badsicamente como una necesidad ideoldgi-
ca del Estado, sino como un dispositivo politico y social que

8 No nos referimos especialmente a la distribucién del ingreso social
como objetivo deseable, sino a un dispositivo estructurado tanto para los
sectores de menores ingresos como para los empresarios.

9 Sobre este tema se ha trabajado en la Comisién Presidencial para
la Reforma del Estado. El economista Gerver Torres ha desarrollado una
interesante tesis sobre “El Estado y ]Ja Estrategia Econémica” (mimeo).
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engarce objetivos del Estado y de la sociedad con fuerzas articu-
ladas a su logro.

La carencia de estrategia es perfectamente posible en con-
diciones de abundancia de recursos —como la experiencia vene-
zolana, entre otras, ha demostrado—, pero en condiciones de
crisis, como las que recorren a América Latina, las politicas —o
1o que suele llamarse asi— se muestran frecuentemente contra-
dictorias, de poco alcance, y lejos de solucionar las cuestiones
a las que se refieren profundizan la marcha en el tobogan de las
distorsiones.

Desde luego que no pensamos que la carencia de estrategias
-obedezca a una especial ineptitud de los grupos dirigentes para
comprender su necesidad, sino a un tipo de gstructuracién que
las ha hecho innecesarias, al menos aparentemente.

La estrategia como dispositivo de fuerzas sociales es sustitui-
da por la retérica de la planificacién. En ésta se gastan ingentes
recursos que tienen el propdsito de canalizar inquietudes inte-
lectuales en el seno de los gobiernos, de organizar una discusién
paralela a la ejecucion de las politicas y de legitimar, ocasional-
mente, medidas.

Esta ausencia es el sintoma de los procesos que tienen lugar
en un Estado que se conforma de este modo. La ausencia de or-
ganizaciones sociales auténomas hace de los partidos uno de
los mecanismos por excelencia para el ascenso social; de alli que
la adhesién a éstos se convierta en canal para obtener empleos y
otro tipo de beneficios del Estado, lo que, por lo dem4s, se co-
rresponde con las necesidades electorales de los partidos y con
las de legitimacion social que las democracias de fuerte contenido
populista requieren.

El clientelismo partidista, desde los niveles méis baJos de
la administracién publica hasta aquéllos de direccién y super-
visién —gerenciales, en general—, es uno de los rasgos distinti-
vos de esta manera de imbricarse los actores sociales aludidos.

La consecuencia mds inmediata de este proceso es que la
administracién publica est4 subordinada a la orientacién clien-
telar y, por tanto, no tiene la posibilidad de establecer mecanis-
mos profesionales de gerencia. Esta carencia tiene efectos pro-
fundamente perniciosos, en la medida en que permanentemente
se estdn estructurando formas de poder, lealtades, procedimien-
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tos y objetivos.® El funcionario ptblico, sobre todo el de alto
nivel, tiene el horizonte mdximo de la permanencia de su partido
en el gobierno, y, en no pocos casos, el del ministro o director
que lo lleva a una determinada posicién.

Aun en el caso de los funcionarios de otros niveles inferiores,
si no son removidos, se ven obligados a reestructurar su articu-
lacién con los directivos debido a los frecuentes cambios que en
este tltimo nivel ocurren. ‘

En estas condiciones se refuerza la centralizacién tipica del

Estado, pues lo unico que goza de relativa estabilidad es la ma-
xima direccién, concentrada en la figura del presidente de la re-
publica y en quienes, por circunstancias politicas, personales y
hasta psicolGgicasp alcanzan a ser “distribuidores” aceptados del
poder presidencial.
' Hemos de insistir en que tales caracteristicas no ejercen
efectos demasiado perversos si existe una disponibilidad abun-
dante de recursos parsa satisfacer, aun cuando sea aparente y
precariamente, todas las demandas. El problema se presenta
cuando la crisis erosiona los margenes de maniobra y es necesa-
rio disponer de opciones disyuntivas. No hay objetivos claros, no
hay gerentes ptiblicos aptos y no hay “rutinas” administrativas
proclives al cumplimiento de dichos objetivos. En estas condi-
ciones, 1o que era una condicién del normal desenvolvimiento de
los asuntos publicos se convierte en una de sus més formidables
trabas. :

Los dilemas del sector privado

El sector empresarial privado juega, como se ha dicho, un pecu-
liar papel en la conformacion de las practicas concretas del Es-
tado. Frente a un discurso liberal, remiso al intervencionismo
estatal, bandera de todas las posturas méds tradicionales del em-
presariado, se encuentran acciones concretas y permanentes que
contradicen esa retérica. No se trata, desde luego, de hipocresias
" frente a las exigencias; es, mds bien, una dindmica en la cual
estd inserto el sector privado y de la que no puede escaparse,

10 Pdr supuesto, no se plantea —como quisiera una visién tecnocra-
tica— la inconveniencia de que miembros de los partidos sean gerentes
publicos. Lo que se discute es que sea eso lo que determine su estabilidad.
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con la cual contribuye de una manera a veces digna de enco-
mio por el esfuerzo invertido.

Los nticleos que se han desarrollado mds al amparo del Es-
tado munificente son los que promueven de una manera m4s ac-
tiva y consistente su intervencién microeconémica. El tejido de
relaciones que ha establecido el empresariado de punta con la
direccion politica se ha convertido en eficaz sustituto de normas
y prescripciones claras y homogéneas; en ese tejido, constituido
por relaciones politicas, financieras, de intereses, de facciones y
personales, se va generando una forma de promover las acciones
del Estado en un sentido puntual y circunstancial.

Frecuentemente, las regulaciones se traspasan como barreras
indeseables, con el propésito de lograr un matiz en alguna orien-
. tacién econémica o institucional favorable a un determinado gru-
po o sector. En descargo de la vileza que pudiera atribuirsele
en demasfia al empresariado, hay que decir que muchas veces es
el vnico camino que le queda para no quedar ahogado por la im-
provisacion, por la ausencia de una juridicidad clara y sostenida,
y por los micropoderes que se expresan en la forma de muiltiples
permisos, solvencias y requisitos diversos que lo condicionan des-
de la administracién piiblica.

Este papel del empresariado ha determinado que sus formas
de organizacion, mds que ser mecanismos para promover una
direccién diferente —mads acorde con el discurso— de la sociedad,
se conviertan en instrumentos para la gestién ante el Estado. El
empresariado estd entonces, articulado, mds que para promover
condiciones destinadas a una exitosa labor productiva, para ges-
tionar su cuota parte de 1a renta, circunstancia en la cual esti-
mula el papel distribuidor del Estado, incapaz de una direccién
macroecondmica eficiente.

La relacién con el Estado tiene estas bondades para la ges-
tién empresarial, de alli que muchas veces se pueda constatar
que personas o grupos provenientes del sector privado o del sec-
tor publico mismo encuentren formas “productivas” ilegitimas
en esa vecindad. La corrupciéon administrativa, como forma de
estimular funciones aletargadas del Estado, pasa en muchas opor-
tunidades a convertirse en la naturaleza més profunda de 1a rela-
cién con él. Lo que no se puede por las vias legales, encuentra un
atajo por las ilegales.

En el camino de la corrupcién —siempre con gente adentro
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y afuera de las instituciones ptiblicas— se van creando las bases
para una suerte de acumulacion originaria de capital. Asi se en-
cuentra que en el entrevero de las multiples conexiones que se
articulan con el Estado se observe a funcionarios ptblicos o a
principiantes empresarios privados enriquecidos en periodos
desusadamente cortos.

Muchas veces este problema se enfoca con una 6ptica predo-
minantemente moral —aspecto que por supuesto estd presente—
y se ignoran las determinaciones que producen este morbo so-
cial. No se trata de obviar el que en todas las sociedades se pro-
ducen problemas de corrupcion; sin embargo, 1o que sostenemos
es que hay una determinada forma de constituirse la relacién del
Estado con los agentes econémicos privados que hace de la co-
rrupcién un modo habitual de existencia, suficientemente gene-
ralizado y con las jerarquias sociales correspondientes.

Como ya se ha sefialado !, este tipo de problemas son corres-
pondientes con un Estado de derecho muy precario. Esta preca-
riedad es la contrapartida necesaria de un tejido de relaciones
muy tupido entre las élites politicas y econémicas al interior del
Estado. De este modo, 1o que no aseguran las leyes mediante su
cabal cumplimiento 1o asegura la red de relaciones aludida.

Algunos problemas de la sociedad civil

Se ha planteado cémo las expresiones de la sociedad civil fueron
originariamente inducidas por los partidos politicos, lo cual hizo
que en la medida en que éstos se transformaron en partidos-de-
Estados aquéllas hicieran 1o propio.

- Bste proceso —desde luego nunca planteable en términos ab-
solutos— reforzé 1a “estabilidad” de la sociedad y la dejé bastan-
te inerme para afrontar su condicién de contrapeso necesario en
un sistema democriatico frente al Estado. Ademads, se generé una
explicable l6gica segun la cual la mejor forma de que la ciuda-
dania se expresase organizadamente era manteniendo una voca- -
cion de relacién permanente con el sector ptiblico. Esta ha sido
la manera cldsica de obtener mejores condiciones personales O

11 Ver la primera parte de este trabajo sobre la importancia del
estado de Derecho en el marco de la reforma del Estado en Venezuela.
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grupales, antes que la via de generar dispositivos auténomos de
accion y gestién sociales.

Desde esta perspectiva es perfectamente explicable ¢c6mo lo
que ha habido es un refuerzo, no solo del Estado mismo, sino de
sus caracteristicas mds centralizadas. Al fin y al cabo, es la socie-
dad misma la que requiere este grado de centralizacién, dadas
las condiciones en que se produce su relacién con el drea pu-
blica.

Esto produce un efecto que podriamos llamar lateral, pero
que tiene una gran incidencia en la conformacién de la concien-
cia prevaleciente. Se trata de que todas las criticas que se hacen
desde los embriones de organizacion de la ciudadania frente a un
exceso de estatalidad se asumen —y se expresan muchas veces—
como una critica a los partidos politicos. Como estos han hecho
con el sistema politico democratico una identificacién bastante
total —¢totalitaria?—, toda critica a la hipertrofia e invasién es-
tatales se asume progresivamente como una denuncia del sis-
tema democratico mismo. Trampa argumental pero que es asu-
mida y creida asi, con lo cual se crean potenciales peligros para
l1a conciencia democrética de la colectividad.

Condiciones en las que se producen las politicas piubdblicas -

Las consideraciones anteriores no son demasiado exéticas en re-
lacién con lo que ocurre en otros paises, pero muestran las singu-
laridades en las cuales opera el proceso que consideramos. Es
evidente que en una conformacién como la aludida el Estado tie-
ne que ser pensado tanto como una cristalizacién institucional
—que le comunica especificidad—, como un campo de batallas
entre las distintas fuerzas que lo conforman y 1o modelan sucesi-
vamente; éstas pueden ser descritas como atributos permanentes
del Estado, pero a veces la falta de cristalizaciones instituciona-
les hace que las confrontaciones sean mds frecuentes y los agen-
tes econdémicos y politicos apelen mds asiduamente a la fuerza
pura, en la forma de arreglos extralegales y fuera de norma,
aun cuando no sean en todos los casos ilegales.

Con distorsiones institucionales severas, con un control par-
tidista muy agudo, con mecanismos estatales muy centralizados,
es fdcil colegir que se produce un entorno en el cual las politicas .
dependen de un exceso de circunstancialidad.
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Tal caracteristica no ha sido antifuncional en las condiciones
descritas; por el contrario, ha operado como un mecanismo idé-
neo de conducciéon en periodos de estabilidad politica y de bo-
nanza econémica. Es posible de este modo vadear los requeri-
mientos estratégicos y las contradicciones pueden ser resueltas
mediante la satisfaccién de presiones muchas veces encontradas
entre si.

Ademas, hay que sefialar que la excesiva centralizacién po-
- litica e institucional de las decisiones, negadoras en muchos sen-
tidos de la madurez democrdtica alcanzada y posible, facilita uno
de los mecanismos esenciales de conduccién en el Estado vene-
zolano que es el del consenso.

Ciertamente, el compromiso democrédtico indudable de las
fuerzas politicas —aun de aquéllas que en el pasado, desde la
izquierda o 1a derecha, planteaban otros caminos— ha permitido
que en el marco de sus direcciones, donde se concentra el mayor
poder politico, las medidas esenciales se hayan podido adoptar
por consenso. La “ilusiéon de armonia” 2 ha sido uno de los ele-
mentos ideoldgicos fundamentales en la estructuracién de las
decisiones del sistema politico venezolano. La base econémica de
dicho estilo ha sido mencionada, pero la consecuencia mas im-
portante es que tal modo de conducir se ha introyectado en las
conductas habituales de instituciones, partidos, grupos y perso-
nalidades relevantes. Es un consenso que se basa, mis que en la
conviceién compartida sobre problemas determinados, en la au-
‘sencia de debate y en la adopcién de “paquetes” de politica con in-
gredientes propuestos desde diversos dangulos. En algunos casos,
el resultado podria ser técnica y politicamente inobjetable, pero,
como es fdcil de comprender, en muchas oportunidades el resul-
tado es una mezcla contradictoria y explosiva, sin complacer a
nadie y generando descontentos mayores.

No es una critica a 1a biusqueda del consenso, pues por el
contrario éste aparece como indispensable en una sociedad demo-

12 “Venezuela: una ilusién de armonia” (Moisés Naim y Ramén Pi-
flango - Ediciones IESA, 1985) es una interesante recopilacién dc trabajos
donde se muestra el espiritu excesivamente consensual para la adopcién
de decisiones, lo cual ha impedido tomar caminos més idéneos cuando ha
sido aconsejable, en beneficio de una suerte de promedio aritmético pon-
derado en las politicas. En las situaciones-de crisis, tal camino no parece
seguir siendo posible.
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crética; se trata mds bien de discutir el tipo de consenso que ha
dominado al pais, en el cual se renuncia a disefios de mediano
plazo al interior de los cuales las medidas de corto plazo adquie-
ran sentido y relevancia. Los consensos “promediales” tienen la
peculiar y obvia caracteristica de que se adecuan a las fuerzas de
mayor poder de presién, en cuyo caso se refuerza a los agentes
—politicos y econémicos— en cuya practica se niega un estilo de
conduccién capaz de pensar metas un poco mas distantes de las
exigencias que 1os giros coyunturales demandan,

Un aspecto interesante de estas modalidades de decisién con-
siste en una ruptura entre lo polftico y lo técnico. Desde luego, no
se trata de incurrir en la secular ambicién tecnocritica segiin
la cual 1a mejor decisién politica es 1a decision —asi lamada—
“técnica”, en la cual existe un pretendido privilegio de la ciencia
en desmedro de la consideracién de la correlacién de fuerzas
existente, y que, frecuentemente, es el rostro que adquieren mi-
cleos emergentes de poder agrupados en las banderas —legitimas
por muchos sentidos— de 1a ciencia y la tecnologia, como base
para modernizar la naturaleza y el estilo de las decisiones. El
asunto es que la demanda de mejores calidades en la infraestruc-
tura sobre la cual se adoptan politicas y medidas tienda a contra-
riar el sentido en el cual se ejerce una direccién institucional ha-
bitual, en 1a cual el peso de la intuicién y de las iluminaciones
—1til en cierta medida para las decisiones— se convierte en el
factor principal.

Dadas estas distancias cldsicas entre lo técnico y lo politico,
no pocas veces los equipos de apoyo lo que hacen es justificar
ideolégicamente los destellos de una genialidad no siempre con-
sistente.

Dicha préctica, explicable por la contradiccién entre las di-
mensiones artistica y cientifica de la politica, cuando se hace
sistemdtica actiia como impedimento para modernizar la calidad
de los procesos de elaboracidn y ejecucién de las politicas pﬁ-
blicas.

De este modo, se crean las condiciones para que las decisio-
nes se adopten en “cascada”; a una improvisaciéon sigue otra,
cuyo proposito es corregir los problemas generados por la pri-
mera, y asi sucesivamente. La politica ptiblica tiende a ser una
precipitacidén, tanto en el sentido comin como en el quimico, de
ingredientes afiadidos no digamos sin una cierta racionalidad
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técnica —lo cual es, insisto, explicable— sino aun de una racio-
nalidad politica consistente con programas y metas. Por eso es
engaiioso el andlisis que a veces se hace buscando un sentido nu-
clear, oculto y original, de las lineas de accidn, cuando en reali-
dad los primeros sorprendidos de la racionalidad supuesta de las
acciones suelen ser sus propios inspiradores y ejecutores. No
son tan inocentes como para creérselo, pero tampoco tan despis-
tados como para negarlo.

Ademsds, coexiste una caracteristica derivada de la estructura
clientelar de 1a administracién publica, cuando este rasgo es muy
enfdtico; los poderes parciales y localizados en las instituciones
publicas tienen un peso superlativo en la materializacidon de las
.politicas, de alli que se pueda advertir que por las mds disimiles
vias hay una agregacion creciente de determinaciones para su
ejecucion. Sobre todo en el manejo de la temporalidad de las de-
cisiones, pues es evidente que la combinacién de aceleraciones y
desaceleraciones en la gestién de requisitos para cumplir una di-
rectiva concreta puede tener una capacidad de modularla hasta el
punto de distorsionar o contradecir sus propdsitos. Los célebres
“engavetamientos”, dejados nada méds para la anécdota, son un
factor esencial para perfilar la naturaleza real de los procesos, ¥
son expresiéon de pequefios ejercicios de poder que, en su con-
junto, alcanzan en muchas oportunidades a darle el rostro final a
alguna decision.

No es éste un rasgo extrafio en la conducta administrativa,
pero, cuando los valores de la profesionalizacién no existen o es-
tdn reducidos, los criterios para el ejercicio de esos poderes pun-
tuales devienen de una 16gica partidizada —en el mejor de los
casos— 0O sencillamente de faccién de intereses mds parciales.

Los problemas de la crisis

Ninguno de los sefialamientos formulados es extrafio para quie-
nes se han adentrado en las caracteristicas del hecho administra-
tivo. Ademads, se puede afirmar que tales mecanismos, si bien no
son deseables, pueden permitir un nivel de funcionamiento com-
patible con las determinaciones politicas que estdn presentes. El
problema se presenta en términos mds dificiles cuando la crisis
econdémica y sus derivaciones politicas y sociales avanza. En es-
tas condiciones los automatismos tradicionales se muestran cre-
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cientemente ineficaces y los modos de gestién publica van te-
niendo barreras superiores a las tradicionales, hasta un punto
en que pueden ser, mas bien, elementos activos de profundiza-
cién de la crisis misma.

Se puede advertir que el propio proceso de desarrollo en
el marco democratico ha tenido el efecto de producir nuevos
actores sociales, aun cuando sea en el marco de las formas orga-
nizativas tradicionales. Pero la movilizacién social que induce la
misma crisis determina que los equilibrios tiendan a romperse,
que se busquen formas nuevas o liderazgos renovados. En este
sentido se puede decir que hay una tendencia a buscar estilos
diferentes de articulacion, en los cuales las practicas habituales
muestran una progresiva incompetencia,

En el sector publico, en particular, emerge a pesar de las
limitaciones un sector tecnocratico, aun cuando tenga su origen
en las influencias partidistas; este sector comienza a desarrollar
una légica de Estado, donde se van delimitando intereses alterna-
tivos a los normalmente prevalecientes. La presién para el rigor
técnico —con todas las limitaciones que tenga— genera tenden-
cias modernizadoras, cuyo sentido varia de acuerdo al contexto
en el que tenga lugar su afloramiento. Sin embargo, en todo caso,
es un factor de movilizacién hacia el interior del aparato admi-
nistrativo del Estado.

Asimismo, es posible reconocer que nuevos sectores empre-
sariales insurgen, con planteamientos también modernizantes,
frecuentemente ligados a una visién mds integral de los proble-
mas empresariales, en los cuales se enfatiza la planificacion es-
tratégica. Esta perspectiva alimenta una relacién mas densa con
las variables politicas.

En los partidos se expresan estos procesos, que comprome-
ten a todos los sectores sociales, y se avizoran grupos, tenden-
cias y hasta facciones con una orientacién genéricamente re-
formadora.

Estos reacomodos no excluyen sino que también producen
erosiones sociales. Uno de los elementos mds claros es el debili-
tamiento de la clase media —aun comprendiendo la imprecisiéon
de su extensién— de una manera muy rapida. Este hecho es fun-
damental si se toma en cuenta que algunas democracias latino-
americanas, a diferencia de los antecedentes cldsicos, son demo-
cracias de clase media; en ellas se ha apoyado el sistema politico
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y ellas han sido, en buena medida, su principal producto social.

El deterioro de la clase media introduce un factor social
inédito en democracias de relativa estabilidad, asi como afecta
una de las columnas centrales de su equilibrio. Tal situacién
obliga, por la fuerza de los hechos, a replantear la orientacién de
la gestién publica.

Uno de los elementos fundamentales para que este deterioro
social no pueda ser rdpidamente revertido es que la orientacion
clientelar de los partidos, al rescoldo de la crisis, no puede seguir
siendo mantenida. Este privilegiado canal de ascenso social se
debilita, asi también ocurre con las practicas correlativas en el
campo de la gestién publica.

La abierta competencia por el ingreso fiscal, el surgimiento,
el deterioro y la recomposicién de los grupos sociales, la inhabi-
litacién de estilos partidistas habituales, la puesta en cuestién
de la naturaleza esencialmente distribuidora del Estado, entre
otros factores, fuerzan a una ruptura de las solidaridades, como
ocurre en circunstancias similares.

El deterioro de las solidaridades hace que los consensos
sean mds dificiles, pues la carencia de recursos para el reparto
y la presencia de otros actores que no estaban codificados en la
dindmica tradicional hacen que nuevos dispositivos tengan gque
articularse para la gestién social y, en particular, para la elabo-
racién y ejecucioén de las politicas piiblicas.

Ni el Estado tiene capacidad econdémica y financiera para
cubrir con su cuidado la cultura distributiva, ni en el interior del
mismo prevalecen de manera absoluta los mismos intereses, ni
los agentes nuevos o renovados se engranan con los mismos cri-
terios y practicas.

Se plantea, entonces, la necesidad de promover cambios pro-
fundos, respecto a lo cual hay una conciencia creciente segin la
que no puede ser “mds de 1o mismo”.

El reto es el de los cambios, capaces de permitir que el Es-
tado sea idéneo para administrar en tiempos de crisis y que esta
capacidad no sea contradictoria con la vigencia y, aun, el desarro-
1lo de la democracia.

La reforma se concibe, de esta manera, en la via para gene-
rar procesos que permitan la superacion de la crisis, desarrollan-
w. la modernizacién dentro de una perspectiva democrdtica. Se
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debe prevenir, sin embargo, contra una nocién segtin la cual estas
reformas implican la conquista o recuperacién de una “raciona-
lidad” en la que no habria molestas interferencias politicas, se
impediria la negociacién y la ejecucién se lhmitaria a poner en
marcha correajes eficientes de transmisién de directivas. Este
ideal de expertos, ajenos al contexto politico democratico, no solo
es alcanzable, sino que tambi€én se convierte en indeseable.

Las reformas tienen el sentido profundo, como ya se ha se-
nalado, de proceder a una distribucién del poder, lo que no
significa pasar a la “irracionalidad”. Esto significa la transfor-
macién de criterios, bases de anadlisis, estilos de decisién y
posiciones relativas en la articulacién de las polfticas publicas,
donde la negociacidn, 1a busqueda del consenso, la permanen-
te gestién para el logro de los objetivos se redefinen, pero en
modo alguno desaparecen.

Redefinicion de las politicas publicas

Las reformas para lograr un Estado m4ds democrético y eficiente
tienen como supuesto la transformacién de algunos de los meca-
nismos tradicionales de estructuracion del sector publico. En es-
te sentido, se puede seiialar la necesidad de avanzar en procesos
ya mencionados que promuevan una rearticulacién al interior del
propio Estado.

La descentralizacién, desde el punto de vista del aparato pi-
blico, tiende a eliminar la congestién de decisiones y de la ejecu-
cién en las clipulas de direccién puiblica, dejando a estos niveles
para el establecimiento de los lineamientos estratégicos funda-
mentales. La descentralizacién opera como un mecanismo cuyo
propoésito es redistribuir las instancias de decisién, evaluacion y
control, de procesos, mientras que los niveles superiores del sec-
tor piiblico pueden disponer de mayores recursos para la direc-
cién estratégica de la sociedad. Esto no implica dividir artificio-
samente al sector ptiblico, sino imprimir énfasis en el proceso
politico, institucional y administrativo.

.,A descentralizacion y la desconcentracién implicada no son
Jxiss si, al mismo tiempo, no se estimula el desarrollo de la
izacién ciudadana, respecto a la cual el aparato publico se

ory
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vea compelido a responder y con la cual pueda entrar en una
relacion que propicie el éxito en la gestion.

Esto significa que si bien la autonomia de la sociedad civil
no debe ser interferida, una comprension estratégica correcta
puede llevar a estimular sus avances y sus expresiones multifor-
mes. En la medida en que en la negociacién de las politicas publi-
cas participen sectores organizados de la ciudadania, pueden te-
ner un mayor filo democratico, una participacién mayor y una
representatividad superior. En este sentido, las politicas publicas
—en términos de estricto derecho— pueden dejar de ser exclusi-
vamente publicas, para reintegrarse en la gestion “privada” de los
ciudadanos.

Tal perspectiva plantea, por una parte, un nuevo tipo de
relacién del Estado con los ciudadanos; y, por otra parte, la ne-
cesidad de readaptar la relacién administrativa del Estado de ma-
nera que los procedimientos que cotidianamente tienen que se-
guir los ciudadanos expresen un sentido menos despético por
parte del sector piblico.

Tales objetivos requieren un nivel creciente de profesionah-
zacién de la administracion, tal como ha sido argumentado en la
primera parte del trabajo, que tienda no solo a niveles superiores
de eficiencia, sino que provea de una concepcién préactica de la
democracia a los funcionarios publicos, sin 1o cual seguirdn sien-
do el brazo armado del autoritarismo diario del Estado.

En las instancias directivas y supervisoras puede crear, aun-
que de suyo no lo asegura, una integracion entre la planificacién
y la implementacién®, en las cuales decisiones de cardcter politico
tengan la base técnica indispensable. De este modo se puede ten-
der a conjurar la separacién entre lo politico y lo técnico que
conduce a altos indices de ineficiencia que conspiran contra los
objetivos expresos de la gestion publica.

Esta integracion no es un problema de “mecéanica administra-
tiva”; es, sobre todo, un replanteamiento del tipo de poderes en
juego. Requerir esta conexién entre la planificacién y la imple-
mentacion tiene profundas consecuencias politicas, pues significa

13 Ver, sobre este tema, Paulo Roberto Motta: “La perspectiva orga-
nizacional en la formulacién e implementacién de la politica piblica: infe-
rencias sobre la realidad de América Latina”, en Politicas publicas: meto-
dologias de andlisis y problemas de implementacion. Seleccién de docu-
mentos clave N°¢ 1, Volumen 3, Centro de Documentacién, CLAD.
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un impulso a la renovacion del liderazgo politico y de los niveles
decisivos de la gestion publica; entre otras razones, porque los au-
tomatismos tradicionales no permiten afrontar creadoramente
los desafios que la crisis estd poniendo sobre la mesa. Este es
otro angulo de la redistribucién del poder a que hemos aludido
repetidamente.

Un proceso de descentralizacién que se corresponda con una
relacién diferente entre el Estado y la sociedad civil, en el marco
de una profesionalizacién de la administracién publica, puede
crear un desarrollo muy favorable a lo que se podria aspirar a
que fuese una racionalidad democrética en la elaboracién y ejecu-
cion de las politicas publicas.

Desde luego, tal cometido implica reordenaciones fundamen-
tales de la accion politica. Una vertiente sumamente interesante
en esta direccién es la transformacion de los partidos en orden a
una actualizacidén programadtica, 1o que permitiria la renovacién
de objetivos y metas. Es claro que esto requiere una apertura de
los partidos hacia la sociedad y —casi tan importante como esta
orientaciéon— hacia su propio interior, de manera que los sectores
emergentes de la sociedad encuentren adecuada expresién en las
diversas instancias de elaboracién politica y en la presencia ins-
titucional que ostentan las organizaciones partidistas.

Partidos excesivamente pragmatizados, convertidos en par-
tidos-de-Estado, van perdiendo su capacidad productora para li-
mitarse a una condicién reproductora del sistema de relaciones
que la propia crisis pone en cuestién. De lo anterior, se infiere
que una transformacion de los partidos crea bases adecuadas
para un cambio de su propia relacién con el Estado, en la cual
puedan privilegiar su papel desde la ciudadania hacia “arriba”,
antes que ser instrumentos de encuadramiento y control hacia
“abajo”.

Al mismo tiempo, una presencia organizada y ciudadana ca-
paz de tener interlocucién con el Estado crea nuevos dispositivos
para articular la negociacién social de las politicas, pues se ha
mostrado que las formas habituales de negociacién con cipulas
empresariales y sindicales, junto al gobierno, van perdiendo su
capacidad representativa y por lo tanto sus mdrgenes de inter-
vencién. Sin desestimarlas, es posible una complementacién que,
en el fondo, cambie la naturaleza del dominio cupular, de cre-
ciente y demostrada ineficacia.
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Una orientacién estratégica como la propuesta propende a
buscar formas de biusqueda permanente de consensos minimos,
ni mds ni menos lentos que los usuales, pero en una vertiente que
fortalece de manera clara la democratizacién del Estado y de la
sociedad. Es, de alguna manera, hacer 1o que la retérica de la
planificacién plantea como aspiracién “técnica”, en el sentido de
revisar de modo permanente la elaboracién y ejecucién de las
politicas, en un sentido social y participativo. Esta participacién
no solo es inherente a los objetivos explicitos del sistema demo-
crético, sino que también tiene el rasgo de propiciar una eficien-
cia mayor. pues crea una superficie de “alertas” mds extendida, y
parcialmente inhibe las alcabalas que tienden a instalar en un
Estado desbordado por su propio poder.

A modo de conclusion

La reforma del Estado se presenta, en la perspectiva considerada,
como la adecuada respuesta para las situaciones que la crisis ha
venido creando en sociedades democrédticas de relativa estabili-
dad, como la venezolana; es un conjunto de cambios que estimu-
lan una democratizacién creciente y una mayor eficiencia del
Estado.

Como se ha dicho, este camino supone transformaciones téc-
nicas, administrativas y legales, pero no es una reformulacién que
se restrinja a privilegiar reformulaciones de organigramas, ni
adopcioén de nuevos cédigos o su reforma, ni que tienda a crear
una tecnocracia para exorcizar los “vicios” politicos; obviamen-
te, las reformas implican como corolario este tipo de reordena-
ciones, pero no se agota en ellas. Ya se ha dicho, es fundamen-
talmente un proceso de redistribucién del poder profundizando
los perfiles de la democracia, haciendo que el Estado recupere su
papel dirigente y abandone sus caracteristicas invasoras.

De todas maneras, es una aspiracion. Cabe la duda que todo
proyecto alternativo suscita, sobre la existencia de una voluntad
politica dispuesta a acometer estas transformaciones; sin em-
bargo, puede decirse que la llamada voluntad politica no preexiste
a los cambios, sino que se va construyendo con ellos. Demostrar
que la democracia no estd condenada a languidecer por efecto de
los traumatismos econémicos y sociales —en el mejor de los
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casos— O a desaparecer en los ciclos conocidos y padecidos, sino
que se afiance con solidez es el desafio de la época.

ANEXO

DECRETO NUMERO 403 - 17 de diciembre de 1984

JAIME LUSINCHI
Presidente de la Republica

En uso de la atribucién que le confieren los articulos 7¢ y 8¢
de la Ley Orgdnica de la Administracién Central.

CONSIDERANDO

Que la sociedad venezolana exige la adopcién de medidas que
aseguren el establecimiento de un Estado moderno, esencialmente
democritico y eficiente, en el cual los postulados de la Constitucién
adquieran plena vigencia y la participacién ciudadana constituya un
elemento efectivo en la toma de decisiones de los Poderes Piiblicos:

CONSIDERANDO

Que la adopcién de medidas que conduzcan a una reforma in-
tegral del Estado venezolano es una necesidad actual cuya satisfac-
cién no puede limitarse al sefislamiento de férmulas de dificil y
retardada adopcidn, sino que, ademss, requiere de acciones inmedia-
tas y concretas en dreas especificas de la accién piblica.

»

CONSIDERANDO

Que la reforma del Estado debe ser el resultado de la participa-
cién de los diversos sectores representativos de la sociedad venezo-
lana a fin de que ella sea expresién de 1a opinién nacional.

DECRETA

Artfculo 12 — Se crea la Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado, la cual tendrda por objeto realizar los estudios que sean ne-
cesarios para determinar los lineamientos, politicas y acciones que
habran de seguirse para el establecimiento de un Estado moder-
no que responda a las necesidades y requerimientos de la socie-
dad venezolana.
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Articulo 2?2 — A los fines previstos en el articulo anterior, la Comi-
sién Presidencial para la Reforma del Estado debera:

1¢ Elaborar un Proyecto de Reforma Integral del Estado.

2° Proponer al Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Ministerio de
la Secretaria de la Presidencia, las acciones que a su juicio,
deban ser adoptadas con anterioridad a la presentacién del
Proyecto de Reforma Integral del Estado, para asegurar la
eficiencia de los organismos del Poder Publico y facilitar
1a adopcién de la reforma integral del Estado.

3? Colaborar con el Ejecutivo Nacional en el andlisis de las me-
didas que deban ser adoptadas para llevar a cabo el actual
proceso de reorganizacién de la Administracién Piiblica Na-
cional.

Articulo 3° — La Comisién Presidencial para la Reforma del Estado
estard integrada por un Presidente y por las demds personas que
designe el Presidente de la Repiiblica.

Articulo.4° — La Comisién tendrd una Secretaria Ejecutiva, ejer-
cida por la persona que designe el Presidente de 1a Reptiblica.

Articulo 5? — La Comisi6én tendrad el caricter de asesora del Eje-
cutivo Nacional y sus relaciones con éste se canahzaré.n a través
del Ministerio de la Secretaria de la Presidencia.

Articulo 6° — La Comisién podrs invitar a sus reuniones y soli-
citar la colaboracion de las personas que considere convenientes.

Articulo 7¢ — Los organismos de la Administracién Pidblica Nacio-
nal, las Empresas del Estado, las sociedades civiles del Estado y las
fundaciones constituidas por éste o de cuya gestién puedan derivarse
compromisos para la Repiiblica, deberdn colaborar con la Comisién
a los fines del cumplimiento de sus funciones.

Articulo 82 — La Comisién dictard su Reglamento Interno y podré
constituir las subcomisiones que estime necesarias para el logro de
los propdésitos que le han sido atribuidos.

Articulo 92 — Los gastos que ocasione la Comisién se hardn con
cargo al presupuesto del Ministerio de la Secretaria de la Presiden-
cia. A solicitud de la Comisién y, por requerimiento del Ministro de
la Secretaria de la Presidencia, los organismos de la Administracién
Publica Nacional facilitardn a la Comisién los recursos humanos y
las asesorias que aquélla necesite.

136




POLITICAS PUBLICAS Y REFORMAS DEL ESTADO

Articulo 10° — El Ministro de la Secretaria de la Presidencia queda
encargado de la ejecucion del presente Decreto.

Articulo 11° — Se deroga el Decreto N¢ 1461 del 7 de abril de 1982,
publicado en la Gaceta Oficial N¢ 32.450 de Ia misma fecha, mediante
el cual se crea la Comisién de Administracién Publica.

Dado en Caracas, 8 los diecisiete dias del mes de diciembre de
mil novecientos ochenta y cuatro. Afio 174° de la Independencia y
" 125° de la Federacién.

(L.S.)
Refrendado, JAIME LUSINCHI

El Ministro de la Secretaria

de la Presidencia.
(L.S.)) SIMON ALBERTO CONSALVI
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ARTICULACION ENTRE PLANIFICACION Y GESTION
PUBLICA: DE LA AUSENCIA A LA NECESIDAD

JUAN MARTIN

Imtroduccion

Es casi un lugar comin, tanto insistir en la insuficiente relacion
entre planificacion y gestién ptiblica —que revela la experiencia
gubernamental de la regién—, como destacar la necesidad de
articular ambos componentes para incrementar la capacidad
de gobernar.

A menos que realicemos un esfuerzo eficaz para identificar
las causas de esa insuficiencia, y que generemos una profun-
da voluntad politica de cambio, continuaremos debatiéndonos
entre un 1o ser y un querer ser. Dilucidar el problema y situar-
lo como uno de los temas principales de la agenda gubernamen-
tal son condiciones necesarias, pero no suficientes. También
deberemos agilizar y acentuar el proceso de renovacién con-
ceptual, técnica y de procedimientos en marcha, para contribuir
con mayor eficacia a un mejor desempefio gubernamental. Sin
embargo, claridad en la definicién del problema y voluntad
politica son dos condiciones imprescindibles para construir via-
bilidad a una estrategia de cambio.

Por consiguiente, organizaré mi exposicion presentando
nuestros puntos de vista en relacién con tres preguntas bésicas.

o ¢Cudles han sido los enfoques prevalecientes en planifica-
cién y en administracién piblica que han entorpecido una
adecuada articulacién y su incorporacién efectiva a la ges-
tion del gobierno?

« ;Qué desarrollos actuales hacen hoy mds necesario y cudles
mas posible imaginar una mayor articulacién y una mejor
integracién?

e {Cudl es la agenda de problemas que requieren atencién
preferente desde esta optica?
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Como corresponde a esta exposicién privilegiar el andlisis
desde la perspectiva de la planificacién, haré solo referencias
marginales imprescindibles al enfoque desde un punto de vista
administrativo.

1. Los enfoques tradicionales de planificacion y gestion

La trilogia sujeto-objeto-entorno del modelo tradicional de pla-
nificacién, provee un punto de partida para explicar, esquems-
ticamente, la escasa articulacién entre planificacién y gestion.
Este modelo supone un sujeto de planificacién (el aparato gu-
bernamental ), que pretende gobernar un sistema (el objeto de
planificacién) con restricciones impuestas por las condiciones
del entorno del sistema.

Asi, para el enfoque tradicional de planificacidn, el aparato
gubernamental es destacado como sujeto tnico, mientras que,
para el enfoque administrativo, aqguél pasa a ser su objeto de
andlisis. El primero no puede encarar con éxito la interaccién
entre los miiltiples actores relevantes en un proceso de planifi-
cacién, situados tanto al interior del propio sujeto (aparato
gubernamental), como en el objeto (realidad econémico-social)
y en el entorno (sistema internacional). El segundo omite la
relacién fundamental entre mision y organizacion, cuando cen-
tra su andlisis en el funcionamiento administrativo de la buro-
cracia estatal.

Asi, aunque ambos consideran al aparato gubernamental des-
de posiciones diferentes y potencialmente complementarias, la
posibilidad de articularlas se inhibe por la aproximacién formal
y normativa, que caracteriza a ambos enfoques y que desemboca,
respectivamente, en la produccién de un Plan-Libro y en la
propuesta de un Libro de la Reforma Administrativa.

En el caso de la planificacién, podrian sefialarse varios fac-
tores restrictivos, en su aproximacion tradicional,! como esco-
llos para lograr una articulacién adecuada con la gestién publi-
ca. Sin embargo, solo destacaremos tres.

1 Cabe aqui reconocer una variedad amplia de experiencias naciona-
les. Las criticas se orientan hacia los rasgos basicos del enfoque que, por
lo dicho, ha dado origen a préacticas diversas en cada pafs.
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» Uno, la concepcion de que planificacion en una economia
mizta es el opuesto de mercado, o una camisa de fuerza para
las decisiones descentralizadas.

e Dos, la idea de que planificacion es una actividad bdsica-
mente orientada hacia el futuro, descuidando el hecho de
que el fuluro se construye en el presente.

» Tres, la vision de planificacion monocentrada en un sujeto
homogéneo: el aparato gubernamental, lo cual dificulta en-
carar procesos activos para articular y conirarrestar intere-
ses en situaciones de poder compartido.

Estos tres factores —acumulados en sus consecuencias—
han desdibujado el ejercicio de la planificacién, aisldndola del
proceso decisorio efectivo y transformédndola, con frecuencia, en
un mero ritual. E]l costo de esta deformacién es una reduccién
en la capacidad de gobernar. La ineficacia de la planificacion
estimula un estilo de gobierno dominado por la falta de previ-
sién, y que solo puede dar respuestas, inmediatistas o tardias, a
aquellos problemas que se evidencian como insostenibles. Este
cdlculo, improvisado en la coyuntura, se convierte en una alter-
nativa superficial a la planificacién ineficaz.

2. Las urgencias historicas

La vulnerabilidad producida por la crisis ha evidenciado, durante
los udltimos afios, una reduccién en el grado de autonomia de
los gobiernos para disefar y ejecutar politicas publicas. En par-
ticular, el peso abrumador de los problemas inmediatos de la cri-
sis ha conducido a los paises, en la practica, hacia una cierta
negligencia respecto del futuro y, asi, a soslayar en los hechos
la nueva dindmica econdémica y social que estd en marcha, sobre
todo en los centros neurdlgicos del sistema internacional.

Este contexto condiciona de una manera enteramente nueva
las estrategias viables para los paises de la regién. Solo la
obcecacion o el pensamiento rutinario puede continuar insistien-
do en que los problemas no han cambiado. Asi, por ejemplo,
ya no solo se trata de identificar nuevas lineas de especializacion
productiva, o de ajustar las antiguas. Se trata mds bien de
conferir flexibilidad a la estructura productiva de cada pais
para maximizar su capacidad de adaptacion permanente, ante
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los cambios desfavorables y frente a las oportunidades que
también ofrece un marco externo voldtil y turbulento.

Esta transformacién profunda de nuestras sociedades, con
sectores mayoritarios econémicamente agobiados por la crisis y
con sistemas politico-institucionales de desarrollo precario, re-
quiere adminis{rar con extremo cuidado el equilibrio inestable
de compromisos entre las distintas fuerzas sociales, con capa-
cidad para sustentar un proyecto nacional. En este contexto no
es casual que la participacién social comience a ser apreciada,
no solo como un valor propio del sistema democratico, sino
también como un requisito técnico para elevar la eficiencia so-
cial del gobierno.

Aquella transformacién también requiere elevar el nivel téc-
nico de la discusidn politica. Las opiniones encontradas, deri-
vadas de apreciaciones distintas de cada situacion y de la direc-
cionalidad del cambio deseado, constituyen discrepancias legi-
timas en un sistema democratico. Pero, al mismo tiempo, su
presencia exige responsabilidad colectiva por parte de los diver-
sos actores, tanto politicos como sociales. Resolver una de las
dificultades clave en el presente requiere comprender que, si
bien el perfeccionamiento de los cuadros dirigentes es un resul-
tado esperable del ejercicio de la institucionalidad democratica,
es también una condicién para la propia estabilidad del sistema.
El esfuerzo por clarificar opciones, por examinar sus implica-
ciones, por explorar consensos y disensos, por concertar acuer-
dos que permitan transformar variantes en opciones de desarro-
1llo, tiene que ser un objetivo comin, compartido y respetado
por todos.

Ambos requerimientos solo pueden ser encarados satisfac-
toriamente en el marco de una planificacion de largo plazo, que
considere explicitamente los problemas éticos y politicos aso-
ciados con la asignacion intertemporal de los recursos. En la
medida que la planificacién es parte de nuestra capacidad para
ejercer poder sobre el futuro, se impone su rescate como técni-
ca de gobierno, con sus inseparables dimensiones politica, eco-
némica y social. Esta visién trasciende, sin duda, los problemas
ordinarios de la administracién publica y es distintiva de la
planificacién.

La transformacién de nuestras sociedades también requiere
aumentar la capacidad de conduccién, uno de cuyos requisitos
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es fortalecer. al Estado. Aqui se impone un cambio radical de
enfoque. En el ambiente latinoamericano, esta discusién ha es-
tado oscurecida por el reduccionismo de equiparar fortaleza
con tamaio.

La delimitacidon de las 4reas piblica y privada ha sido un
tema de controversia frecuente en América Latina, acentuada
—mds recientemente— por conocidos desarrollos en algunas na-
ciones industrializadas. Asi, los paises de la regién enfrentan el
desafio de una ofensiva, esgrimida con insistencia por organis-
mos y grupos externos, que pone el acento en la necesidad de
desregular la economia y propender a una creciente privatizacién.

Esta ofensiva se fundamenta en una visién que asigna todas
las bondades al sector privado y todos los defectos al sector
publico, omitiendo importantes evidencias de la complejidad en
el funcionamiento real de las economias mixtas, sobre todo
en el caso de los paises en desarrollo.

Si bien la aplicacion dogmdtica e indiscriminada de este
enfoque tiene que ser confrontada, el tema de la interaccién
publica-privada deberia ser cuidadosamente analizado —en el
contexto de cada situacion nacional— por dos razones.

o La primera es de cardcter politico: la consideracion de que
todo debe provenir, o debe ser solucionado, por la iniciativa
estatal es contradictoria con el concepto mismo de econo-
mia mixta; genera comportamientos sociales pasivos y de-
pendientes, poco comprometidos con la realidad, con inde-
seables reducciones en la creatividad, iniciativa y responsa-
bilidad de los distintos actores nacionales.

o La segunda es de cardcter técnico: el conjunto de funcmnes
desempeiiadas por el sector gubernamental constituye un
conglomerado técnico, econémico y financiero muy comple-
jo y diversificado. Por ello, impone demandas al gobierno
central para su direccién y gestién efectivas, muy por en-
cima de su disponibilidad real de recursos creativos, orga-
nizacionales y financieros.

Situar el problema de la interaccién privada-publica en un
marco adecuado requiere aceptar que nuestras economias exhi-
ben visibles signos de ineficiencia global, tanto en el sector ptibli-
co como en el privado, en un circulo de relacionamiento perver-
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so. Por consiguiente, no parece la mejor aproximacion apuntar
solo a la falta de eficiencia en el sector publico; habria que po-
ner el acento en la necesidad de incrementar la eficiencia glo-
bal (privada y ptublica) de la economia, para mejorar su com-
petitividad externa y para racionalizar su funcionamiento in-
terno. Desde esta dptica, avanzaria con mayor solidez la reforma
del sector ptblico. La presién hacia la desregulacion y privatiza-
cién podria reorientarse para transformar lo estatal en publico
y, asi, democratizar mds el disefio y la gestién de las politi-
cas publicas.

Indudablemente, es necesario un serio esfuerzo de imagina-
nacién e iniciativa para lograr soluciones aceptables y viables.
Sin embargo, aun si se alcanzan éxitos importantes en el pro-
ceso de privatizacién, transferencia, descentralizacién, etc., es
realista pensar que subsistird un sector publico amplio, 1o cual
obliga, al mismo tiempo, a continuar y acrecentar el esfuerzo
de modernizacién y mejora del desempefio gubernamental.

Para ello, serd necesario abandonar concepciones de Estado
y sociedad viciadas de formalismo e inconsistentes con la com-
plejidad de la realidad. El aparato gubernamental no es el
resultado de un proceso racional de diferenciacién estructural
y especializacién funcional, ni puede ajustarse en su desarrollo
—mecdnicamente— a un disefio planificado y coherente. En la
medida en que sus varios centros de decisién dividen lealtades
en torno a propuestas, intereses y proyectos diversos, se com-
promete la homogeneidad de las politicas, la coherencia global
y 1a coordinacién de las decisiones, asi como la capacidad para
‘planificar y para decidir sobre cuestiones de largo plazo. Es
decir, la naturaleza del aparato gubernamental, y su propia orga-
nizacién sdministrativa, resultan afectadas por las vicisitudes
de una confrontacién permanente al interior de la burocracia
que expresa, & su vez, otros enfrentamientos sociales.

De las consideraciones precedentes se desprenden los gran-
des desafios que la hora impone sobre la gestién piiblica, asi como
la necesidad de profundizar los cambios en marcha en materia de
enfoque, concepcion y tecnologia administrativa. Mds atin, ellas
sefialan la urgencia de articular planificacién y gestion publica,
reconociendo la especificidad propia de cada una de estas ca-
pacidades.
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3. Desarrollos actuales en planificacion

Existen hoy desarrollos en materia de planificacién que hacen
posible imaginar una mejor articulacién con los procesos de
gestion publica y una contribucién mds efectiva a la capaci-
dad de gobernar. En recientes documentos institucionales del
ILPES ? se destacan varias nuevas percepciones; entre ellas co-
rresponde enfatizar aqui dos proposiciones.

« Uno, planificacion como ‘el‘opfuesto de indiferencia ante el
futuro.

Esta primera proposicién aparece como conclusién de la
siguienie linea de argumentacion.’

a) El curso real que toma cada sociedad es la resultante de
un complejo campo de impulsos —muchos internos, otros
externos; algunos racionales, otros no— originados en
una red de multiples actores sociales. Estos impulsos,
en ocasiones, se oponen o neutralizan; en otras, se poten-
cian mutuamente.

b) El efecto neto de la actividad gubernamental sobre el
cambio social concreto es solo comprensible cabalmente
cuando se lo considera inmerso en este heterogéneo y
movedizo campo de fuerzas.

¢) La funcidén de planificacién adquiere relieve si el Estado,
en representaciéon de toda la sociedad, pretende ejercer
algin control sobre este efecto neto. Es decir, si pretende
privilegiar uno u otro, del sinniimero de cursos posibles’

En este sentido, planificacién no es el opuesto de mercado,
sino la antitesis de negligencia respecto del futuro.

2 Véanse al respecto ILPES (a): ILPES: su funcion en la segunda
mitad de la década, Documento NTI/F. VII. 3, marzo 1987 ¢ ILPES (b):
Cooperacion e Integracion Regional en la Reactivacion y en el Desarrollo:
el Papel de la Planificacion, Documento NTI/G3, marzo 1987, capitulo III.

3 Véase ILPES (a), op. cit., pp. 4 y 5.
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« Dos, plarificacion como una actividad del gobierno en su
conjunto, articulada con la sociedad civil.

La segunda proposicién destaca, en el contexto de la anterior,
las siguientes observaciones.!

a) El efecto agregado de la actividad gubernamental no
puede ser responsabilidad de uno, o solo de algunos de
sus entes institucionales.

b) La complejidad actual de la tarea de gobernar no parece
compatible con la permanencia de un estilo tradicional
de comando, basado en bilateralismos mailtiples entre el
jefe de gobierno y cada ministerio especializado.

c¢) La segmentacion de la politica publica y su coordinacion
interinstitucional e intertemporal podrian ser mejor en-
frentadas con algun tipo de miniconsejo de nivel minis-
terial, como instancia colegiada de apoyo especial y per-
manente, en temas estratégicos, al jefe de gobierno.

d) Un nuevo enfoque de planificacién requiere repensar el
organismo nacional de planificacién y, sobre todo, redefi-
nir sus interrelaciones con los demds entes protagdnicos,
dentro del aparato gubernamental, pero también fuera
de €l

Estas ideas genéricas solo pretenden sefialar una direccion
de cambio, la cual, por cierto, deberia ser analizada en el con-
texto de la situacién concreta de cada paifs.

Asimismo, las proposiciones precedentes destacan cambios
de percepcion en planificacion, que deben entroncarse con aspec-
tos mds directamente vinculados con administracion y gestion
publica. El primero es la necesidad de relacionar mejor el nivel
tecnopolitico con el conjunto de la burocracia ptblica.

El segundo es buscar maneras de conferir mayor agilidad y
elevar el grado de respuesta del aparato gubernamental para
acompaiar, mas cercanamente, los cambios sociales y las urgen-
cias del desarrollo.

4 Véanse al respecto, ILPES (a), op. cit,, p. 5, e ILPES (b), op. cit.,
pp. 46 y 47.
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Las capacidades de adaptacién y articulacién del aparato
gubernamental son, sin duda, necesidades permanentes. Sin em-
bargo, los problemas actuales imponen ajustes inéditos, por su
magnitud y velocidad, sobre ambos procesos.

4, Agenda de problemas que requieren atencion preferente

La confeccién de esta agenda, por cierto, depende de las situa-
ciones propias de cada pafs. Sin embargo, por detras de la especi-
ficidad y ponderacién que cada uno de ellos adquiere en el con-
texto de una sociedad nacional determinada, hay denominadores
comunes que indican un conjunto de problemas, solo abordables
mediante una articulacién eficaz entre planificacién y gestion
publica, con enfoques renovados.

a) Configuracion de estrategias de desarrollo alternativo

La reestructuraciéon industrial en los paises centrales imponia,
desde hacia varios afios, una revisién de las modalidades de in-
sercién productiva de los paises de la regién. La crisis externa y
las repercusiones de las politicas de ajuste ensayadas por los
paises han renovado el debate latinoamericano sobre estrate-
gias alternativas. '

En los hechos, a pesar de pequefios pero trabajosos progre-
sos, el panorama contimia dominado por la presién combinada
de ajustar el sector externo y alcanzar o mantener la estabili-
zacién interna, en detrimento de las necesidades de transfor-
macién estructural de las economias nacionales; para demos-
trarlo, solo es necesario recordar la enorme cantidad de recursos
propios que la region continia transfiriendo al exterior.

Sin embargo, las bases para un consenso regional han pro-
gresado, tanto en la identificacion de las causas de la crisis,
como en la necesidad de enfrentarla con modalidades pragmd-
ticas e innovadoras, en los frentes externo e interno. Encontrar
los caminos que hagan esto posible es hoy, sin duda, el principal
desafio que enfrentan los gobiernos y las sociedades nacionales.

Esquematicamente, el problema se podria plantear asi: los
objetivos de los gobiernos son recuperar el desarrollo y mante-
ner la estabilidad interna (politica, econémica y social), sujetos
a las restricciones del sector externo; desde el punto de vista
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de los acreedores internacionales, el objetivo es presionar para
generar un excedente en el sector externo que permita cubrir la
mayor parte posible de los intereses generados por. la deuda
externa, con las restricciones del crecimiento y de la estabilidad
interna. Es decir, hay una correspondencia cruzada entre objeti-
vos y restricciones. Este es el espacio real que puede ser ocu-
pado, abriéndose aqui un importante campo para innovar en las
negociaciones internacionales, en las concepciones tedricas, en
el disefio instrumental y en los mecanismos de concertacion;
camino que ya ha comenzado a ser emprendido por algunos pai-
ses de la regidén.

b) Movilizacion y asignacion de recursos piblicos

Es evidente que una transformacién de las economias de la re-
gion demanda, como minimo, recuperar los niveles histéricos
de gasto piblico —sobre todo de inversién— y, en la medida de
lo posible, incrementarlos. Esto solo serd viable si los paises
adoptan una posicién mds enérgica en sus negociaciones exter-
nas y si, al mismo tiempo, movilizan con mayor eficacia sus
recursos internos. Ello requiere un renovado esfuerzo para dise-
fiar propuestas alternativas de politica y administracién tribu-
taria, conformar mercados de capitales que alienten la inversién
productiva, apiovechar racionalmente los excedentes de algu-
nas empresas ptblicas y, también, desarrollar modalidades no
convencionales de captacién de recursos.

Por otra parte, los sistemas de asignaciéon de recursos pue-
den y deben ser mejorados. Las disponibilidades actuales para
el manejo computarizado de la informacién abren un amplio
espacio para aplicar nuevos desarrollos analiticos y metodol6-
gicos. Ellos facilitarian una mejor articulacién de las diferentes
racionalidades que intervienen en el proceso de asignacién de
recursos, y contribuirian a lograr una mayor transparencia en
el nivel y en la disposicién del gasto. Asimismo, proveerian las
bases para integrar tanto los aspectos reales con los financieros,
como las decisiones miicro (a nivel de cada unidad de inversién)
con su impacto agregado a nivel macroeconémico.

Es necesario, sin embargo, encarar esta renovacién consi-
derando los problemas de su implantacién institucional. La ex-
periencia de la regién revela varias experiencias frustradas por

150



ARTICULACION ENTRE PLANIFICACION Y GESTION PUBLICA

no haberlo hecho suficientemente. Un manejo eficaz de los aspec-
tos politicos, organizacionales y de gestién del proceso de asig-
nacion de recursos, puede convertir un disefio tecnocratico en
un instrumento til de gobierno.

¢) Programas sociales especiales

La crisis ha acentuado carencias tradicionales en el drea de las
necesidades sociales, segin lo revelan todos los indicadores
imaginables. Es comprensible que, al amparo de regimenes po-
liticos mds abiertos, distintos sectores sociales hayan explotado
en una secuencia de acciones reivindicativas. Al mismo tiempo,
la austeridad fiscal, impuesta por Ia crisis, ha reducido aiin
mas la capacidad gubernamental para atender esta avalancha
de demandas.

Algunos gobiernos de la regién han comenzado a ensayar
esquemas organizativos y de movilizacién de recursos novedosos,
para reducir la brecha creciente entre necesidades y posibilida-
des. Asf, es necesario progresar en la exploracién de nuevas
modalidades que combinen participacién y concertacién social
con creatividad instrumental piblica, para articular energias
sociales dispersas y conducirlas hacia una busqueda méds amplia
de atencion a las necesidades sociales.

d) Gestion del sector descentralizado

El crecimiento de la ponderacién del sector descentralizado,
en el conjunto de las actividades gubernamentales, es un hecho
relativamenté reciente, pero de la mayor significacién.

El sector de empresas publicas, debido a su notable expan-
sién, coloca en la agenda dos temas principales: uno, el desarro-
llo de nuevos sistemas de planificacién y gestién que permitan
armonizar mejor los objetivos empresariales con los guberna-
mentales, y, dos, el establecimiento de modalidades de interac-
cién positiva con el sector privado y con las organizaciones so-
ciales que coadyuven a elevar la eficiencia global de la economia.

Algunos paises de la regién ya han iniciado acciones en
ambos campos. La necesidad de mejorar el desempefio del sec-
tor de empresas publicas, en el contexto de una situacién res-
trictiva de financiamiento global, y de evidentes fragmentaciones
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y desarticulaciones de la politica ptiblica, ha llevado a la bus-
queda de nuevos modelos de relacionamiento entre las empresas
y el gobierno central. L.os desarrollos son mds incipientes y erra-
ticos en materia de redefinicion de la relacién piblico-privado,
pero existe una amplia gama de férmulas para explorar: aso-
ciacién, privatizacién (total o parcial), contratos de administra-
cidn, transferencia a usuarios o entes locales, etc.

Por otro lado, la descentralizacion territorial constituye hoy
una aspiracién politica en varios paises de la regién que, en
diferente medida, estd siendo encarada por sus respectivos go-
biernos también para conferir mayor eficacia a su propia accién.
Sin embargo, se requiere desarrollar formas de participacion y
de organizacién publica y social que —con el necesario apoyo
técnico— faciliten procesos de negociacién, encaren acciones
de desarrollo, confribuyan a movilizar recursos y ejerzan control
sobre su asignacion.

e) Desarrollo tecnologico

El impacto de la crisis no deberia distraer la atencién de los
paises respecto del futuro. En esta perspectiva, cabe destacar
la elevada ponderacién que ha alcanzado, en los \ltimos afios,
el componente de innovaciones abruptas en el desarrollo cien-
tifico y tecnolégico, asf como el estrechamiento del vinculo entre
la acumulacién de conocimientos y el aparato productivo, co-
mercial y financiero mundiales. -

En este ambito se verifica una ampliacién de la brecha que,
tradicionalmente, ha separado a los paises de la regién de la
frontera internacional. Solo la clara definicién de una politica
tecnolégica, con concertacion activa de los sectores publico y pri-
vado (nacional y extranjero), puede crear condiciones necesarias
para la adquisicién de ventajas comparativas por parte de las
empresas locales facilitando, asi, una mejor insercién en la eco-
nomia internacional.

También se abren, en este campo, importantes instancias
para la cooperacién y complementacién entre paises de la region,
involucrando tanto sus empresas privadas como publicas, para
acelerar el ritmo del progreso tecnolégico (creacién, adaptacion
y desarrollo de innovaciones).
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5. Consideraciones finales

Es poco probable que problemas de semejante magnitud puedan
ser abordados a partir de aproximaciones tradicionales de pla-
nificacion y gestion ptblica, ni por improvisaciones en la co-
yuntura. Por el contrario, todos ellos poseen ingredientes que
caracterizan los enfoques renovados:

— problemas cuasi-estructurados y de final abierto;

- consideracion de miiltiples actores con capacidad para
crear hechos no completamente previsibles;

— necesidad de un cdlculo interactivo entre estrategias de
cooperacién y conflicto; ’

- manejo criterioso de la concertacion social para asegurar
legitimidad a la accién de gobierno;

— importancia en el manejo del tiempo tanto para adminis-
trar conflictos entre objetivos como para crear viabilidad
a nuevas acciones.

La crisis ha impactado sobre nuestros paises con severa
violencia y nos impone hoy grandes desafios. Quizds, al en-
frentarlos con creatividad, transformemos la crisis en una
oportunidad.
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GESTION PUBLICA Y PLANIFICACION ECONOMICA:
AGENDA PARA UNA ACCION CONJUNTA

IeNAcIO PEREZ SALGADO

1. Introduccion

Es de todos los aqui presentes conocido el hecho de que ha
existido y existe un gran abismo entre la planificaciéon y la ges-
tién publica, a pesar de que han compartido el mismo techo
académico en las facultades de ciencias econémicas y de admi-
nistracién y de que pertenecen a una misma familia del cono-
cimiento. Por ello, este encuentro en el que se discuten las ra-
zones de ese abismo y se intentan buscar soluciones, constituye
de por si un importante avance en la necesaria articulacién que
debe existir entre la planificaciéon y la gestién piiblica. Si uno
revisa los esfuerzos de reforma administrativa en Ameérica La-
tina a partir del término de la segunda guerra mundial hasta
nuestros dias, se dard cuenta de cudn alejados estuvieron todos
los planes de reforma administrativa del proceso de planificacion,
llegdandose a situaciones como la de que en los documentos que
contenian los planes no habia ninguna referencia a como debia
de gestionarse el plan;' a veces inclufan un capitulo sobre la
necesidad de reformar la administracién, pero sin mucha vincu-
lacién con el resto de los capitulos del plan. Se llegé a situacio-
nes absurdas como la de que los intentos de reforma presu-
puestaria, tendientes sobre todo a implantar el sistema de pre-
supuesto por programas, tenian vida y autonomia propias sin
ninguna relacién con los esfuerzos de reforma en las dreas de
personal y organizacién y métodos. Por otra parte, es dificil
encontrar en la mayoria de los programas de reforma adminis-
trativa alguna referencia a la reforma presupuestaria, que en

1 Lo que no es de extrafiar, ya que la planificacién normativa nunca
se planteb el problema de la capacidad de la maquinaria del gobierno para
ejecutar los planes.
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nuestra opinién debe ser un elemento clave en cualquier esfuerzo
de reforma de la maquinaria de gobierno.

Con el fin de contribuir en algo a reducir el abismo exis-
tente entre la planificacién y la gestién piiblica, trataremos de
proponer una agenda para la accién conjunta, agenda que con-
tiene dreas en las que para llegar a ciertas soluciones es necesario
tener en cuenta los puntos de vista tanto de gestores como de
planificadores. Estamos seguros de que el trabajo conjunto en la
resolucion de problemas acercard a planificadores y gestores y
en definitiva contribuird a acercar las disciplinas de la planifi-
cacién y de la gestion piblica.

II. Administracion piblica y planificacion

¢Pero qué razones existieron y existen para que esta situacion
se haya producido? A continuacién trataremos de dar algunas
de esas razones:

a) Durante muchos afios los estudios de administraciéon
publica y los programas de reforma se caracterizaron por utili-
zar enfoques simplistas. Se pretendia encontrar soluciones a
problemas complejos mediante cambios en el servicio civil y en
la organizacion y sistemas, teniendo tras de si el modelo ideal
de burocracia de Weber. Ldogicamente que este enfoque no pre-
sentaba soluciones vilidas y, por lo tanto, los planificadores
con una formacion técnica mds sofisticada y con una visién mas
amplia de los aspectos contextuales que los expertos en adminis-
fracién piblica —producto de su propia formacién— tendian
a no tomar en consideracion los puntos de vista de los especia-
listas en administracion.

b) Los planificadores consideraban a la planificacién como
autosuficiente para la ejecucion de los planes y, por lo tanto,
no necesitaban dar importancia a ‘“técnicas artesanales”, cuya
vinculacién con la planificacién no veian excepto cuando las
oficinas de organizacién y métodos y de personal o servicio
civil formaban parte como ‘“parientes pobres" del organismo de
planificacién central.

c¢) Por otra parte, los planificadores, en muchos casos sin
experiencia gerencial, tendian a no darle debida importancia a
la ejecucién de los planes. El interés estuvo concentrado en la
formulacién de los planes, pero no en c6mo debian llevarse
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a cabo. Lo importante era la “calidad técnica” del documento
del plan, la capacidad de gestién no constituia una variable im-
portante para el éxito del plan. Daba la impresién de que no te-
nian conocimiento de la gestién publica, y cuando se vieron en-
frentados a la necesidad de operativizar los planes recurrieron a
técnicas como los planes operativos anuales, que hacia bastante
tiempo formaban parte de la disciplina de la gestién piiblica.

d) Ambas disciplinas —la planificacién y la administra-
cién publica— estaban muchas veces fuera de la problemética
real y, por lo tanto, no veian una necesidad de interactuar en
la medida en que no estaban presionadas por la resolucion de
problemas, ya que actuaban en esferas donde no existia una real
urgencia por encontrar soluciones.

Esta situacion, en que la planificacién y la gestién apare-
cen fuera de la linea central de la problemadtica real de los pai-
ses, se puede ilustrar con dos ejemplos. En uno de ellos, los
programas prioritarios sefialados por la oficina de planificacion,
la mayoria pertenecientes al sector agricola, no eran ni siquiera
conocidos por el Ministerio de Agricultura, que se suponia era
el 6rgano ejecutor. En otro caso, la Oficina de Reforma Adminis-
trativa estaba preocupada en la regionalizacién del pais —pro-
blema importante pero no urgente— en el momento en que en
el pais se producia una devaluacién del 40 %, en vez de estar
preocupada, por ejemplo, en desarrollar un plan para controlar
el gasto fiscal.

III. Gestion publica y reforma administrativa

En los ltimos afios se ha comenzado a utilizar mds y més el
concepto de gestién piblica en vez de administracion publica,
que sugiere un enfoque mds dindmico frente a la resolucién de
problemas y trata de integrar la formulacién y ejecucion de los
planes. Esta idea de gestién o gerencia no es, sin embargo, algo
nuevo; asi, Urwick, en el prefacio a la edicion inglesa del libro
de Fayol publicada en 1949, expresa: “En los paises de habla
inglesa existe una tendencia a establecer una distincién entre
gestién (management) como actividad centrada en la conduc-
cién de empresas comerciales e industriales y administracién
piblica (public administration) como el arte de conducir orga-
nizaciones que tienen que ver con el gobierno de naciones o
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ciudades. Fayol expresa en el Segundo Congreso Internacional de
Ciencias Administrativas el significado que le ha dado a la
palabra administracién (administration) y que ha sido en ge-
neral aceptado ya mads alld que en el campo de la ciencia adminis-
trativa (administrative science). Comprende no solo el servicio
publico sino también empresas de todo tamaifio, propdsito y
forma’’ 2

Por otra parte, David E. Lilienthal expresa que: “El no re-
conocimiento de los principios de la gestion moderna en los
asuntos publicos puede traer para el pafs, los Estados Unidos,
consecuencias muy graves en el futuro inmediato”.? Las organi-
zaciones complejas, sean de propiedad piblica o privada, en-
frentan problemas gerenciales que son muy similares: asigna-
cién de recursos, definicién de sus campos de accidén, asegurar
su legitimidad, mantener el apoyo politico, etc.

En trabajos anteriores‘ hemos sefialado algunos de los
problemas que pueden explicar el fracaso de los procesos de
reforma administrativa en América Latina, bdsicamente deter-
minados por el hecho de que el tipo ideal de burocracia de
Weber ha constituido no solo un requisito sino el corazén y el
modelo normativo por excelencia de las estrategias de reforma
administrativa que se han practicado en América Latina, en es-
pecial a lo largo de las tres tltimas décadas, en las que la efi-
ciencia para hacer cosas estd en el centro de toda accién, lo que
le confiere eficacia y legitimidad. Por otra parte, este enfoque
se desarrollé en una época de bonanza econémica —aifios 60 y
principios de los 70— que permitia la creacién o establecimiento
de nuevas instituciones para hacer frente a problemas concre-
tos, llevando al crecimiento del aparato ptiblico por agregacion,
sin una concepcién global de la situacién organizacional del
Estado. En ese trabajo expresamos que, con el fin de que la
reforma del Estado fuera relevante, eran necesarias, entre otras
cosas, una mayor participacién en el proceso de la reforma s

2 Fayol, Henri: General and Industrial Management, London; Sr. Isaac
Pitman & Sons Ltd. 1949, p. XV.

3 TVA - Democracy on the March; p. 145.

4 Pérez Salgado, L.; Vadés M.: Balance de los Movimientos de Reforma
Administrativa en América Latina, en: Flores, Gilberto y Nef, Jorge; Ed.:
Administracion Publica: Perspectivas Criticas; San José, Costa Rica, 1984.

5 Como un interesante ejemplo de un proceso de reforma en el que
se le ha dado especial importancia a la participacién, debe seifialarse el de
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y relativizar el criterio de racionalidad instrumental; esto puede
tener relevancia en ciertos casos para lograr una mayor eficien-
cia de algunas instituciones y empresas del Estado; en otros
casos, las prioridades pueden ser definidas en términos diferen-
tes, teniendo en cuenta las necesidades de participacién mencio-
nadas anteriormente. Por otra parte, es fundamental examinar
con gran cuidado las prioridades y criterios que deben regir los
procesos de reforma administrativa; en ese sentido, deben de-
jarse de lado las reformas de cardcter globalista-inmediatista;
este enfoque tiende a desconocer la complejidad del problema
y deja de lado la bisqueda de soluciones estratégicas e innova-
doras. Por 1o demds, todos los casos que conocemos de inten-
tos de reformas globales en América Latina han fracasado, lo
que no quiere decir que no hayan dejado como producto traba-
jos que han permitido interesantes debates académicos sobre el
tema, pero sin un real impacto en la produccién de bienes, ser-
vicios y regulaciones por parte del aparato del Estado. Adema4s,
la reforma debe tener en cuenta los valores y tradiciones nacio-
nales; si esto no es asi, se llegan a adoptar enfoques simplistas
que desde nuestro punto de vista son los gque han causado miés
dafio a los procesos de reforma. Finalmente, la investigacién y
formacién en administraciéon publica es fundamental. I.o hemos
sefialado repetidas veces; si estamos de acuerdo con ¢ue la evolu-
cién politica y social ha vuelto mds compleja la administracion
del sector piiblico, éste requiere mayor estudio e investigacidn.

Uno de los graves problemas que tiene el especialista en ad-
ministracién piblica es la falta de indicadores que le permitan
hacer un digndstico sobre la situacién del sector piiblico; y cuan-
do los indicadores existen le faltan estadisticas. De ahi, la tenden-
cia que exisie a generalizar sobre los problemas de la adminis-
tracién publica. Problemas tales como duplicacién de funcio-
nes, procesos excesivamente burocratizados, mala distribucién
de funcionarios, instituciones sin funciones claras, etfc., existen

la Comisién Presidencial para la Reforma del Estado de Venezuela, que

ha logrado ganar legitimidad convocando a su seno a representantes de los

mas diversos grupos de la sociedad venezolana, para conocer sus puntos

de vista sobre como debe abordarse el tema de la reforma del Estado.
Este es sin duda un enfoque novedoso, que introduce activamente el ele-

¢riruin]go tgg la participacién como un requisito para llevar a cabo la reforma
el Estado. ,
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en cualquier pais del mundo desde Estados Unidos a Burkina
Fasso pasando por Brasil, Filipinas e Italia. En este sentido, los
planificadores tienen una ventaja, ya que disponen de indicado-
res econémicos: ingreso per cdpita, producto interno bruto,
crecimiento de la poblacién, monto de la reserva monetaria, in-
dice de precios, etc., que al menos sirven para realizar un diag-
ndstico de la situacién. Es necesario, pues, hacer un esfuerzo para
desarrollar indicadores administrativos y para contar con esta-
disticas, al menos de personal, que permitan una mejor compren-
sién del fenémeno administrativo. De ahf, nuestro interés en
estimular el desarrollo de la investigacién en administracién pu-
blica y en ese sentido el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) estd apoyando al Centro Latinoamericano
"~ de Administracion para el Desarrollo (CLAD), uno de los orga-
nizadores de esta reunién, y una de cuyas actividades fundamen-
tales es la promocién de la investigacién en administracién y
gestion publica y el apoyo a los grupos nacionales de investiga-
cién ya existentes en los paises.

Por otra parte, es necesaria la formacion de ejecutlvos que
sean capaces de ejecutar los planes de desarrollo econémico y
social asumiendo riesgos y tomando decisiones con cierta racio-
nalidad, estableciendo sistemas eficaces de relaciones interperso-
nales y detectando y atendiendo las aspiraciones de las mayorias,
compatibilizando los objetivos organizacionales con las deman-
das del contexto. La formacién de ejecutivos para el sector pu-
blico plantea delicados problemas, teniendo presente que la la-
bor de un gestor ptiblico tiene mayor complejidad que la de un
administrador privado, sobre todo porque su 4rea de discreciona-
lidad es menor. En este sentido, es interesante mencionar el es-
fuerzo que lleva a cabo el Instituto Centroamericano de Admi-
nistracién Publica (ICAP) en la formacién de gerentes ptblicos,
con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD).

iV. Estado, privatizacion y gestion publica

Estamns en presencia de una situacién en la que se pone cada
vez mds en duda la capacidad del Estado como administrador.
Cada vez se presta més atencion al papel del sector privado y al
proceso de privatizacién. No hay duda de que 1a privatizacion estd
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de moda y a veces existen razones fundadas para que se haya
puesto de moda. Asi, se ha publicitado bastante el caso de Gui-
nea, donde en los tres tiltimos afios se han tomado medidas
para transformar una economia totalmente estatizada en una
economia de mercado, cerrando 93 empresas piiblicas de un total
de 104 y dando lugar al establecimiento de 60 empresas privadas;
por otra parte, con la liberalizacién de precios, la produccién de
café subié de 200 Tn en 1984 a 9.000 Tn en 1986. En Angola, el
presidente Dos Santos ha llamado al sector privado para que se
haga cargo del comercio al detalle, de la construccién, de parte
de la agricultura, y de la industria del calzado. Por ofra parte,
deben separarse los conceptos de privatizacién y el papel del sec-
tor privado. En economias mixtas, el sector privado tieriz reser-
vado un importante papel pero para ello debe tener un clima
apropiado. No hay duda que un sector piiblico eficiente, que
evite los tramites burocriticos innecesarios y que establezca
claramente las “reglas del juego”, puede ayudar decisivamente a
la creacién de ese clima. Pero el tema de la privatizacion y del
papel del sector privado no es algo cuyo debate esté limitado a
los paises en desarrollo. En los paises industrializados también
se ha abierto la discusién sobre este tema. Asi, una dltima publi-
cacién de la Academy of Political Science ¢ dice en su prefacio:
“Por muchos afios y de maneras diversas, los gobiernos han lle-
vado a cabo en forma creciente actividades que no eran necesa-
riamente gubernamentales. Los resultados no fueron en todos los
casos satisfactorios. La calidad de los servicios o productos fue
a menudo inaceptable y el costo de su produccién excesivo. A
raiz de ello, comenzé una discusidén sobre si esos bienes o servi-
cios deberian ser proporcionados por el sector privado y asi
muchos servicios fueron transferidos al sector privado bajo la
rdibrica de privatizacién”. El tema, por supuesto, ha suscitado
polémica y en un libro de reciente aparicién’ se postula “que no
todo se puede concentrar en la eficiencia que es un concepto
eminentemente econémico en el gue no se consideran los aspec-
tos de politica y administraciéon”; y, agrega el autor: “Lo que
los presidentes descubren cuando tratan de gobernar es que el

6 Hanke, Steve Ed.; Prospects for Privatization; New York: The Aca-
demy of Political Science, 1987.

7 Chandler, Clark Ralph: A Centennial History of the Administrative
State; New York. The Free Press, 1987, p. 580.
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modelo de eficiencia no describe adecuadamente los requerimien-
tos reales de gestion del sector piublico”. Por otra parte, el tema
también es discutido ampliamente en Europa, especialmente en
Italia, Francia, Espaiia y, desde luego, en el Reino Unido.

Dentro de esta situacion es preciso tratar de establecer qué
papel debe jugar el Estado, de tal forma que, tal como dice la
convocatoria de este encuentro, se llegue a construir un “Esta-
do necesario”. En un articulo publicado en 1985 tratamos® de
identificar a.grandes rasgos ese Estado deseable o necesario,
como “un Estado fuerte que cuente con plena legitimidad, prote-
ja permanentemente los derechos de la poblacion establecidos en
el texto constitucional y sea capaz de enfrentarse con los grupos
0 personas cuyas acciones se encuadran fuera de la ley, por muy
poderosos que fueren. Ello exige entre otras cosas disponer de
mecanismos administrativos capaces de ejecutar sus decisiones
y hacerlas respetar”. XEste es un aspecto bdsico y fundamental.
Se dan a veces casos en que los Estados juegan un importante
papel en la actividad econdémica, siendo propietarios de empre-
sas, pero no tienen la fuerza suficiente para desarrollar labores
de regulacién. ;¢De qué sirve que el Estado sea duefio de labora-
torios, si no es capaz de hacer cumplir las regulaciones existen-
tes sobre produccién y venta de medicamentos? ¢De qué le sirve
al Estado ser propietario de empresas comerciales o industria-
les si no puede hacer cumplir las normas imperantes sobre mo-
nopolios, utilidades excesivas o control de ciertos precios? Ocu-
rren casos en que la simple puesta en practica de regulaciones
existentes ha amenazado la estabilidad del gobierno.

Con esta idea, 10 que queremos subrayar es que la discusion
sobre la gestién piiblica no se debe centrar solamente en el ta-
maifio del Estado, o0 en su capacidad para administrar efi-
cientemente, sino también en su capacidad para proteger los
intereses de las mayorias, y esto tiene mucho que ver con la for-
taleza del Estado. Por lo demds, sin un Estado fuerte es imposi-
ble llevar a cabo la ejecucion de los planes econémicos y socia-
les. Creemos que dentro de este contexto de ideas debe tener
lugar la discusién del proceso de privatizacidn, ya sea que se

8 Pérez Salgado, I. y Kliksberg, B. “Politicas de Gestién Piblica: El
rol del Estado en la presente situacién de América Latina y el Caribe”,
Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Vol. LI-1985, N¢ 3, p. 221.
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traspasen totalmente los activos de una empresa piblica al
sector privado, que se constituyan empresas mixtas o que se
subcontraten con el sector privado la operacién y mantenimien-
to de las empresas piiblicas.

V. Gestion publica y planificacion: agenda
para una accion conjunta

Creemos que debe hacerse un esfuerzo para tratar de identificar
areas que en la actual situacién del sector piblico latinoameri-
cano pueden definirse como estratégicas o criticas, teniendo
presentes los riesgos de cualquier generalizacién para la region
pero al mismo tiempo considerando que no podemos pensar en
reformas globales. Por otro lado, habria que pensar en areas que
en cierto modo acerquen las acciones de planificacién y gestion
de acuerdo con la idea central de este encuentro.

Una agenda para la accién conjunta podria ser la siguiente:

a) Gestion de la politica econémica.

b) Relaciones entre el gobierno central y las organizaciones
sectoriales, regionales y locales.

¢) Gestién de servicios sociales.

d) Relaciones entre el gobierno central y las empresas pu-
blicas.

e) Gestion de las empresas publicas.

La identificacién de estas areas y la discusién sobre el con-
tenido de las mismas tuvo lugar en una reunién realizada en la
sede del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en mayo de 1986, con la participacién —en sus capaci-
dades personales y no como representantes de las respectivas ins-
tituciones— de representantes del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), del Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento (BIRF), del Departamento de Cooperacién Técnica
para el Desarrollo de las Naciones Unidas (DTCD/NU) y de
la Direccién Regional para Ameérica Latina y el Caribe del PNUD
(DRALC).
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a) Gestion de la politica econdmica

Uno de los problemas fundamentales que los paises de América
Latina enfrentan en relacién con la politica econémica tiene que
ver no tanto con el proceso de formulacién de esa politica como
con su ejecucion a través de la maquinaria administrativa del
gobierno. En algunos casos, las politicas econémicas no han teni-
do éxito, no tanto porque no estuvieran bien concebidas sino por
la falta de capacidad de la administracién para ejecutarlas.
Algunos de los aspectos que deten considerarse en la ejecucion
de la politica econémica son los siguientes:
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i) Evitar la formulacién y ejecucién por diferentes cen-

tros de poder (Banco Cenfral, Ministerio de Hacien-
da, Ministerio de Planificacién, Direccién de Presu-
puesto) de politicas diferentes y contradictorias. Cada
vez mas el concepto de equipo econdmico y la exis-
tencia de un lider dentro de €l evitan que se presenten
problemas por lo menos en el proceso de formulacion;
sin embargo, éstos siguen existiendo en el proceso
de ejecucién. Por otra parte, en la medida en que
los ministerios de Planificacion constituyan “parte ac-
tiva del equipo econémico” pasarian a cumplir un
papel de real importancia evitandose algunos de los
problemas que sefialamos al principio de este trabajo y
produciéndose en consecuencia un mayor acercamiento
entre la planificacién y la gestion.

ii) Mejorar los flujos de informacién de y entre las unida-

iii)

des organizacionales de politicas y las unidades opera-
tivas, asi como el mejoramiento, desarrollo y unifica-
cién del sistema de contabilidad. Hay paises en los que
l1a falta de un sistema adecuado de contabilidad ha afec-
tado seriamente la puesta en practica del presupuesto
por programas o ha retrasado negocm.cmnes con res-
pecto a la deuda externa.

Incorporar la dimensién gerencial, incluyendo el sector
privado en la formulacién de las politicas con la idea
de que se pueda ampliar su ejecucion.

iv) Desarrollar flujos de informacion y mecanismos de co-
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ordinacién que sean enfocados en las necesidades de
largo plazo, con el fin de atenuar la tendencia de los
gobiernos para dar prioridad a las necesidades de cor-
to plazo, debido fundamentalmente al problema de la
deuda. :

b) Relaciones entre gobierno central, servicios sectoriales,
regionales y locales :

Este es un aspecto fundamental, si se tiene presente que una de
las caracteristicas de los sectores ptiblicos de la regién es que
la mayoria de los paises tienen una maquinaria gubernamental
altamente centralizada. Existen una serie de aspectos que no
han recibido una adecuada atencién en los niveles de concep-
tualizacién e investigacion, tales como concentracién y descon-
centracion, el costo de transporte de servicios y productos, la
autonomia financiera de gobiernos regionales y locales, las mo-
dalidades organizacionales de los servicios, sectorializacién e
intersectorializacién, asi como la integracién de los diferentes
niveles de gobierno. Algunos de los aspectos que deben conside-
rarse en este tema son los siguientes:

i) La descentralizacién como un medio de democratizar el
proceso de toma de decisiones.

ii) La descentralizacién financiera como un medio de desa-
rrollar una efectiva desconcentracién de poder.

iii) Las relaciones entre los procesos de privatizacién y des-
centralizacién en relacién con la descentralizacién de
los sectores productivos; y, por ultimo

iv) La descentralizacién de las funciones del gobierno cen-
tral.

En algunos paises de la regidn, el tema de la descentraliza-
cién ha pasado a ser uno de los aspectos fundamentales de la
accién del gobierno. Asi, en el Peru se ha promulgado una ley
que otorga a los ministerios centrales funciones de programa-
cién y de normativizacién y reserva las actividades operacionales
para los niveles regionales. Como es 16gico pensar, no es facil
poner en préactica esta ley, ya que requiere elementos de pro-
gramacion y control relativamente sofisticados, en especial en
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las primeras etapas de la implantacién del sistema. En Colom-
bia se estdn llevando a cabo acciones para mejorar la adminis-
tracién de los departamentos del Valle del Cauca-y de Antioquia,
con el fin de acelerar el proceso de descentralizacion de esos de-
partamentos, acciones que se extienden a las municipalidades de
Cali y de Medellin.

¢) Gestion de servicios sociales

Los sectores sociales estdn directamente orientados a aumentar
el bienestar de la poblacién y como tales incluyen problemas co-
mo: identificacion y alcance de gran mimero de beneficiarios,
dispersion geogridfica, interés politico y, en los ultimos afios, en
razon de la crisis econémica que afecta a la region, importantes
restricciones financieras. En muchos casos, esas restricciones
financieras han afectado a los niveles regionales y locales pero no
a los niveles centrales, y a veces se ha mantenido 1a burocracia
central intacta. Este tema de la gestién de servicios sociales es
uno sobre el que no ha existido adecuada preocupacién, en espe-
cial si se lo compara con otras dreas consideradas mdas “técni-
cas”, como, por ejemplo, transporte y telecomunicaciones. Como
hemos dicho anteriormente, solo la disminucién de recursos a
disposicion del Estado ha puesto de actualidad la necesidad de
mejorar Ia gerencia de los servicios piblicos. En todo caso, debe
considerarse que nos estamos enfrentando con un campo en el
que no hay tradicidn gerencial. En la gestiéon de servicios sociales
es fundamental tener presentes los aspectos de la planificacion,
sobre todo teniendo en cuenta que la politica social no debe
verse solamente como un ejercicio de construccién y adminis-
tracion de clinicas, escuelas y centros de nutricién; la politica
social debe conceptualizarse como un esfuerzo por transformar
estructuras sociales en forma pacifica y consensual.

Algunos de los principales problemas que deberian abordar-
se en este caso son:

i) Desarrollar nuevos enfoques destinados a mejorar la
entrega de los servicios sociales y tal vez estudiar el po-
sible reemplazo de la burocracia del gobierno central
por organizaciones de base.
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ii) Mejorar la asignacién de los recursos financieros a ni-
vel regional y local.

iii) Tratar de que el proceso de toma de decisiones esté lo
mads cerca posible del lugar donde se desarrollan las
actividades y donde estdn las necesidades.

iv) Desarrollar sistemas para evaluar las politicas sociales
y su impacto en programas, beneficiarios y costos.

v) Mejorar la gestion y organizacién de instituciones y pro-
gramas sociales.

Cada vez existe mds consenso entre los especialistas en ma-
terias de desarrollo ? en que en la prestacién de servicios sociales
es fundamental lograr una activa participacién de los posibles be-
neficiarios. En este sentido las organizaciones de base y su ac-
cién a través de organizaciones no gubernamentales cobran una
importancia capital. Tanto 1a Banca de Desarrollo como el PNUD
le estdn dando especial importancia al tema.!®

d) Relaciones entre gobierno ceniral y empresas publicas

En el estudio de este tema, una serie de problemas comunes son
aparentes: objetivos conflictivos, el proceso para evaluar el des-
empeiio de las empresas distinguiéndolo de la intervencién dia-
ria, el hecho de que los gerentes de las empresas pueden no ser
los mds calificados y la falta de decisién en muchos casos para
liquidar empresas que no son eficientes. Sin duda, existe una
serie de medidas que se pueden {omar para lograr hacer més
eficientes las relaciones entre el gobierno central y las empresas
publicas, tales como: establecer mecanismos para medir el des-
empefio de las empresas y asi poder darles mds autonomia, au-
mentar la responsabilidad de los gerentes, mejorar los sistemas
de informacidn y evaluacion asi como los sistemas de capacita-
cion de gerentes. Otro aspecto que debe considerarse en este te-
ma son las relaciones entre el gobierno central, las empresas pu-
blicas y el proceso de descentralizacién; en este sentido, la exis-

9 Véase, por ejemplo, Korten, David & Alfonso, Felipe: Bureaucracy
and the Poor, West Hartford, Connecticut, 1983 y CEBEMO/Royal Tropical
Institute: Self-Help Promotion, Amsterdam, 1987.

10 E] PNUD ba creado recientemente la Divisién de Organizaciones
No Gubernamentales.
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tencia de empresas publicas a nivel de gobiernos regionales y
locales también debe considerarse. De fundamental importancia
en este tema es el problema de los mecanismos de relacién de
las empresas publicas con el gobierno central, ya sea a través de
ministerios funcionales o de entes matrices. Asi, en México, du-
rante el gobierno de L6pez Portillo, todas las “entidades paraes-
tatales” existentes en ese momento, alrededor de 900, quedaron
adscritas a un ministerio de acuerdo a su 4rea de especializacion.
En otros casos existen los entes matrices que a veces adquieren
la forma de verdaderos holdings y que parcialmente estdn rela-
cionados con uno o mds ministerios. En suma, creemos que al-
gunos de los problemas bdsicos que dentro de este tema deben
abordarse son:

i) Definir claramente las reglas del juego, estableciendo
politicas y procedimientos claros para llevar a cabo el
control de las empresas publicas por parte del gobierno
central.

ii) Mejorar el didlogo entre politicos y técnicos.

iif) Establecer politicas claras de administracién de perso-
nal con especial énfasis en reclutamiento, remuneracio-
nes e incentivos.

iv) Definir claramente las politicas del gobierno central
relativas a liquidacion de empresas y privatizacion.

e) Geslion de empresas publicas

Este es un aspecto que siempre ha estado en el centro de la
problemética del sector publico de la regién, en especial porque
las empresas publicas han sido en muchos paises, y contimian
siendo en algunos, la fuerza dominante de la actividad econémi-
ca. En varios paises de la region, el sector de empresas publicas
genera entre el 10 y el 25 por ciento del producto interno bruto
y constituye del 40 al 50 por ciento de la inversién nacional. El
numero de empresas pliblicas va de 150 en el Perd a 600 en el
Brasil; en este tltimo, las diez empresas mds grandes son empre-
sas publicas. Hoy en dia, con la atencién que estd recibiendo el
concepto de privatizacion y los programas concretos que exis-
ten en una serie de paises, el tema de la empresa piiblica tiene
aun mds trascendencia y actualidad. Pricticamente, en todos los
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paises de la regién existen programas de regulacién y, de la mano
de ésta, programas de reorganizacién de empresas publicas. Al-
gunos de los aspectos que requieren atencién son: situacion le-
gal, estructura organizativa, situacion en el mercado, desarrollo
tecnoldgico, proceso de adopcion de decisiones, estructura finan-
ciera y rentabilidad. Algunas de las dreas que a nuestro entender
deberian abordarse con caracter prioritario son:

i) Evaluar el desempefio de la empresa piiblica incluyendo
el establecimiento de sistemas de informacion y control
para apoyar-el proceso de toma de decisiones.

ii) Desarrollar programas especificos de capacitacion ge-
rencial‘para las empresas publicas, teniendo en cuenta
que la gestidén publica y la gestion privada tienen reque-
rimientos distintos.

iii) Definir los lazos de las empresas individualmente con-
sideradas con el contexto sectorial y global.

iv) Dar la debida importancia a la macro-gestiéon en térmi-
nos de economias de escala.
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REFLEXIONES PARA ENMARCAR LA FORMACION
DE PLANIFICADORES

LeoroLp0 PORTNOY

La primera pregunt: que debemos hacernos es: ¢para qué formar
planificadores? Y, consecuentemente, la segunda:-;cémo? Si la
respuesta a la primera pregunta estd sélidamente fundada, la co-
rrespondiente a la segunda no deberia ser muy compleja.

Este planteo nos obliga, como sucede habitualmente cuando
se consideran preguntas de tipo general, a analizar: i) la econo-
mia; y, ii) la planificacién; lo cual puede hacerse de manera
conjunta, o independientemente.

Para evitar un desarrollo excesivo del tema, aun corriendo
el riesgo de definiciones simplistas, se puede partir de la hipé-
tesis de que la economia es una ciencia social y la planificacién
una herramienta para lograr determinados fines.

Alcanzar un acuerdo sobre cudles son los fines de la econo-
mia serfa iniciar una disputa de raices seculares, que no hemos
de plantear y menos atin resolver en este ensayo, razén por la
cual nos limitaremos a hacer una reflexién general del problema
para enmarcar los interrogantes planteados.

La respuesta debe darse en el seno de una sociedad o de va-
rias sociedades vinculadas por innumerables lazos, con caracte-
risticas fuertemente diferenciadas, relacion en que las sociedades
con mayor gravitacién inciden en la definicién buscada sobre los
fines de la sociedad, por presencia y accion en el medio econd-
mico y social y en los sistemas de informacidon. El andlisis debe
realizarse en el seno de cada sociedad, porque no puede igno-
rarse, metodolégicamente, que junto con los fines propios de la
economia se conjugan los fines de la politica.

Esta circunstancia nos lleva a considerar el problema de la
formacion de planificadores en el contexto, mds amplio, de la
formacién de operadores politicos. La pregunta principal, 2si
como su respuesta, se modifican, porque, si se deben formar
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operadores politicos, es necesario definir para qué tipo de orga-
nizacién politica.

No creo que sea ésta la primera oportunidad en que se
plantea lo que se ha dado en llamar planificacion democrética;
sin embargo, la experiencia politica de la tltima década en Amé-
rica Latina ha conducido a revisar temas en contextos diferentes
a los que histéricamente les dieron origen.

1. Planificacion democrdtica

- La disputa casi teolégica entre las distintas corrientes de pensa-
miento politico y econémico en 1o que se refiere al conflicto en-
tre la racionalidad de la sociedad reflejada en el plan y la liber-
tad del individuo plasmada en los criterios bdsicos tradicionales
de la democracia es, probablemente, uno de los m4és claros ejem-
plos del conflicto del mundo actual.

Las teorias dominantes son conocidas y carece de sentido
abundar en sus planteamientos: liberalismo, economia de mer-
cado y planificacién, economia marxista, son conceptos conju-
gados que se han utilizado mds para representar los intereses en
juego de distintos grupos sociales que para penetrar. con pro-
fundidad en el conocimiento de las sociedades modernas, de sus
problemas'y de sus eventuales soluciones. Sin embargo, se puede
observar que la organizacién de las relaciones sociales —aun
reconociendo distintas modalidades— ha ido derivando paulati-
namente hacia un sistema de ideas considerado como el maids
adecuado para instrumentar dichas relaciones.

Este sistema politico, actualmente denominado democracia
moderna, con frecuencia naufraga cuando es confrontado con
el sistema de las relaciones materiales. La democracia —conte-
nido vilido— es de aparicién reciente y ésa es la causa de su
precaria estabilidad, como sostiene Colomeri, “habiendo perdido
todo finalismo moral”. La concepcién formal de la democracia,
en la que la mayor valoracién corresponde a su continente, ha
entrado en un conflicto muy claro con la concepcion finalista a
que se hace referencia en la cita.

Las libertades politicas extendidas —conceptual y material-
mente— a los fenémenos econémicos en los que deberian inte-
grarse, son anuladas por éstos y generan el germen de su propia
degradacion. Esta circunstancia es claramente definida por
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Macpherson cuando destaca la siguiente paradoja: “no podemos
lograr ma4s participacién democrética sin un cambio previo de
la desigualdad social y la conciencia, pero no podemos lograr
cambios en la desigualdad social y la conciencia si antes no
aumenta la participacion democrética”.

Este hecho se ha afirmado constantemente en el conflicto
entre libertad politica y libertad econdémica, artificial por cierto,
pero utilizado como herramienta eficaz para limitar las posibili-
dades de transformacién que las sociedades latinoamericanas, en
particular, requieren con urgencia. El desarrollo econémico se
ha edificado sobre generaciones sacrificadas, en aras de un siste-
ma que ha ahondado, dindmicamente, las diferencias sociales y
que ha generado, asi, un conflicto que requiere soluciones pro-
pias de una nueva racionalidad.

La excelencia de los conceptos fundamentales de la planifi-
cacién econémica y social y su rigor intelectual y técnico incidie-
ron, probablemente, en contra de su aplicabilidad. El mejor sis-
tema de ideas no se impone en una sociedad por mera gravita-
cién ya que, normalmente, debe sustituir y enfrentar a otro sis-
tema asentado histéricamente, que resiste, como es sabido, a
ser transformado. También ha concurrido en la generacién de
este atraso en el desarrollo de la planificacion el comportamien-
to de los sistemas de informacién, que no han sido precisamente
neutrales en la disputa a la que se hizo referencia, aspecto este
ultimo que mereceria un mayor andlisis.

Los planificadores son, casi por definicién, intelectualmente
aristocratizantes, aunque los ultimos andlisis sobre la pobreza
marcan un cambio claro. Es probable que el didlogo y la asimila-
cién de las reivindicaciones de los grupos sociales marginados,
tan numerosos por cierto, permita modificar esa condicién en
un sentido positivo.

Resolver el viejo problema planteado por Platén —una so-
ciedad formada por ricos y pobres, siempre enfrentados— no
es una tarea fdcil. Dificilmente, una respuesta adecuada podréa
encontrarse en depurados modelos de optimizacién o de simula-
cién, a menos que ellos se conjuguen con una insercién real en
dicho conflicto.

Tampoco debe descartarse en este anilisis 1a consideracion
de un tema que estd, posiblemente, en la raiz de los problemas
que enfrenta la planificacién. Las bases en que se asientan las
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relaciones sociales son apenas melladas por las politicas plani-
ficadoras y éstas han servido, con frecuencia, para afirmar pri-
vilegios sociales y econémicos que resultan del mantenimiento
de situaciones histéricas de poder.

Los profundos cambios operados en la tecnologia de pro-
duccién no han estado acompafiados por modificaciones equiva-
lentes en las fom de expresién politica ni en los objetivos fina-
les de la economia, precisamente por el inmovilismo de las men-
cionadas bases. Mds atn, podria argumentarse que el sistema de
ideas de la economia moderna, frente al desafio que genera el
cambio en las modalidades de produccién, se ha afirmado —en
gran medida— en la tesis de que los enunciados de la denomina-
da economia de mercado son vdlidos.

Los grupos econémicos dominantes han utilizado las venta-
jas que ofrece la democracia formal y, cuando ésta no les ha sido
util, se han afirmado en modos autoritarios para asegurar su
posicion en el proceso de toma de decisiones. Como ya se comen-
t6, el sistema de informacién no ha sido neutral en este proceso.

Modificar estas condiciones requiere valorizar la democra-
cia, darle un contenido politico-social real y crear escuelas para
planificadores y operadores del cambio, pero partiendo de nue-
vos conceptos,

2. Formacion de planificadores econémicos

Una vez aceptada la planificacién en los términos conceptuales
sefialados, 10s criterios aplicables a la formacién de quienes de-
berdn instrumentarla resultan relativamente claros.

El conocimiento de las fuentes de los conflictos sociales
constituye el elemento central en dicha formacién; el compro-
miso con las soluciones a ser instrumentadas es su derivada ne-
cesaria. Por iltimo, pero en el mismo plano de importancia,
estd la necesidad de conjugar los valores de la democracia, en
sus contenidos y en su forma, con objetivos de cambio en las
bases de la economia y en las relaciones sociales; esto constituye
los aspectos sustantivos en que se debe apoyar la formacién de
planificadores econémicos.

Los planes de ensefianza y los criterios pedagdgicos deben
encauzarse en este sentido. Debe tenerse sumo cuidado en des-
cartar la tesis de que los criierios fundamentales y las técnicas
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de planificacion deben orientarse a lograr tasas de crecimiento
mads altas y una mejor distribucién del ingreso. Si esta formula-
cion se considera vilida, podria sustituirse, en algunos casos,
por la accidon del mercado. En su postulacién tedrica, los des-
vios del funcionamiento del mecanismo de mercado tienden a co-
rregirse de manera auténoma, pero estas correcciones crean, a su
vez, nuevos desvios. El sistema aparece generando, a nivel nacio-
nal e internacional, un volumen creciente de resultados indesea-
bles, pero mantiene un alto grado de racionalidad formal en su
diseno. '

Es misién de la universidad transformar los criterios de for-
macion de nuevas generaciones de planificadores. Como es sabi-
do, la mayor dificultad se presenta en el campo de la aplicacién.
No es suficiente el conocimiento de las formulaciones tedricas
de la economia y de los métodos y técnicas de planificacion;
también se requiere disponer del equipamiento necesario para
su operacion. Se ensefia suficiente, y quizds demasiado, “teoria
econdémica y formulaciones y técnicas de planificacién”, pero no
en la medida necesaria “politica administrativa y politica econé-
mica para la planificacién”.

La flexibilidad de los planes educativos modernos puede
permitir una buena formacion de los planificadores, pero es pro-
bable que deba insistirse en aspectos relacionados con su apli-
cacion concreta en un medio hostil para el desarrollo de un
nuevo tipo de organizacion en las sociedades modernas, El cono-
cimiento de los procesos politicos y sociales constituye un ele-
mento imprescindible en dicha formacidn.

Las sociedades modernas polifacéticas y dificiles de encua-
drar en concepciones globales pretenden —muchas veces sin
encontrar formas adecuadas de expresién— que se consolide
una democracia capaz de crear un marco valido para la igual-
dad de oportunidades.

Este tltimo criterio, como tantos otros, ha sido cuestionado.
Ello indica, nuevamente, la necesidad de revisar los enfogues
recientes que la educacion ha adoptado en el campo de la planifi-
cacién. Es posible que la formracién de planificadores requiera,
como condicién necesaria, la formacién de los sujetos de la
planificacion.

Transmitir a la sociedad informacién sistemitica sobre la
calidad y los métodos de la planificacién -——por medios pedagé-
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gicos modernos, adecuados a los diversos niveles de formacién— ‘
ha de ser un elemento adicional positivo. |

Si bien la acfualizacién de la teorfa de la planificacién y de |
las técnicas instrumentales ha de seguir desarrolléndose en el
campo académico, no es menos cierto que los métodos de admi-
nistracién y el conocimiento piiblico del significado de la planifi-
cacién, de sus objetivos y de su necesaria vinculacién con los
procesos sociales, constituyen 1os elementos reales para con-
solidar las formas democriticas de gobierno.

178



ENFOQUES RENOVADORES EN LA FORMACION EN
ADMINISTRACION PUBLICA

Oscar. OszLAK

Introduccion

Durante las tltimas “c'iécadas, la capacitacion para la gestion
publica se ha constituido en uno de los mds poderosos instru-
mentos de cambio social y administrativo. A partir del gran im-
pulso inicial en este campo, especialmente por parte de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas, diversas instituciones, entre
las que cabe mencionar a la Fundacion Ford, 1a Agencia Interna-
cional para el Desarrollo y el Banco Mundial ! comenzaron a pro-
mover programas de formacion.

Junto con este creciente esfuerzo, también se registran im-
portantes cambios en el perfil del personal entrenado y en los
contenidos curriculares de los programas. En lo que se refiere al
primer aspecto, el énfasis fue variando desde el entrenamiento
de personal afectado a funciones de supervisién al vinculado a
la gerencia media y, finalmente, al de alta gerencia, tendencia
esta tltima que se acentiia especialmente a partir de los afios 70.
En cuanto a las modificaciones producidas en los contenidos cu-
rriculares, en parte fueron consecuencia de la sefialada evolucién
en el perfil de la formacion, pero también de los avances produ-
cidos en las disciplinas relacionadas con la gestién publica. De
este modo, a partir de temas cldsicos tales como gestién de per-
sonal, organizacién y métodos, contabilidad o principios de or-
ganizacion, se pasé a una creciente incorporacion a los progra-
mas de otros contenidos, como el andlisis de politicas piblicas,
el desarrollo institucional, los sistemas de informacién o el pla-

! Solo Naciones Unidas contribuy6 al establecimiento de unos 40
institutos de formacién en administracién en un gran ntmero de pafses.
Entre 1976 y 1981 las inversiones del Banco Mundial en capacitaciéon vin-
culada a proyectos crecié de 38 a 187 millones de délares.
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neamiento estratégico. De igual manera, puede observarse una
creciente especializacién segiin dreas de gestion, tales como sa-
lud, cultura, ciencia y tecnologia, etc.

A pesar de estos progresos, 1a brecha existente en esta mate-
ria entre paises desarrollados y paises del Tercer Mundo sigue
creciendo persistentemente. Gobiernos como el norteamericano o
el japonés ofrecen cada aflo oportunidades de entrenamiento a
alrededor de una cuarta parte de su personal. Las grandes em-
presas multinacionales —como IBM, Siemens o Unilever— des-
tinan anualmente alrededor del 5 % de sus néminas a actividades
de capacitacién. Las cifras correspondientes a los gobiernos de
paises del Tercer Mundo, en tal sentido, no resisten compara-
cién. Para tomar el ejemplo de la India, pais con una fuerte tra-
dicién profesional en el campo de la administracién publica,
apenas uno de cada cinco funcionarios accede a estas oportuni-
dades de formacién. Esta cifra constituye un elocuente paré-
metro para evaluar la magnitud de la brecha en relacién con
paises que han tenido una tradicién de desarrollo administra-
tivo mucho mds débil.

Cuando el problema se observa no ya en términos cuantita-
tivos sino cualitativos, el panorama se vuelve atin mds sombrio.
En primer lugar, el entrenamiento en la mayor parte de los
pafses del Tercer Mundo sigue siendo visto como un evento
puntual y no como parte de un proceso de desarrollo institu-
cional o de planificacién de recursos humanos. La capacitacién
se vuelve un fin en si mismo, en lugar de servir como instru-
mento al servicio de un proceso de transformacion institucional.
Las iniciativas surgen mds por el espontaneismo o entusiasmo
de su promotores que por una seria consideracion de los reque-
rimientos de formacién derivados del diagndstico y la estrategia.

En segundo lugar, no existe necesariamente una vinculacién
orgédnica entre las urgencias por disponer de recursos calificados
y oportunidades de formacion. Mientras ciertas dreas de la ges-
"tién publica adolecen de déficits criticos en materia de recursos
humanos calificados, los programas de formacion se organizan
en funcién de criterios tofalmente desvinculados de las necesi-
dades existentes. Tradiciones y orientaciones institucionales
desactualizacias o caducas operan como un lastre para la nece-
saria adaptacién de la oferta educativa a las reales necesidades
existentes.
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En tercer término, la mayoria de los paises no dispone de
una masa critica de capacitadores competentes. En parte, ello
se debe a que la formacién en administracién piblica no ha
adquirido todavia el prestigio ni generado, en consecuencia, la
demanda, necesarios como nara elevar las exigencias y califica-
ciones de estos profesionales. Se crea asi un verdadero circulo
vicioso, ya que la improvisacién pasa a ser el criterio dominante
en la asignacién de responsabilidades docentes y el disefio de
programas y cursos tiende a reflejar las carencias y debilidades
de sus responsables, 1o cual se constituye en un factor degra-
dante de la formacioén.

En cuarto lugar, los contenidos curriculares y materiales
de estudio siguen apelando a fuentes, modelos y marcos de re-
ferencia originados en otros contextos, sin que se produzcan
mayores esfuerzos por adaptarlos o actualizarlos. A pesar de que
este fenémeno ya ha sido observado hace mucho tiempo en re-
lacién a los paises de América Latina (Kliksberg, 1973; Oszlak,
19717, entre otros), no se ha desarrollado todavia una capacidad
instalada para ofrecer, masivamente, materlales y perspectivas
desarrollados localmente.

En quinto término, la traslacién acritica al ambito de la
formacién en administracién ptblica de problemas, categorias
analiticas y metodologias propios de la administracién de em-
presas (0, como lo he denominado en su momento, el ‘“sesgo
privatista”), ha contribuido a restar especificidad a la ensefian-
za en nuestro campo, convirtiendo a la gestién publica en una
mera extension, o aspecto especializado, de las ciencias adminis-
trativas. Ello no solo ha obstaculizado el desarrollo de una dis-
ciplina relativamente auténoma, sino que ha desplazado los ejes
de atencidén temdtica relevantes y ha desnaturalizado, en conse-
cuencia, el campo propio de la administracion publica (cfr.
Crowther y Flores, 1970).

Por ultimo, también cabria hacer referencia a las anacro-
nicas técnicas pedagdgicas empleadas, a la falta de evaluacion
de la calidad o los impactos de la formacion, a la escasez de
recursos financieros o a las debilidades que evidencia la admi-
nistracion de estos programas. En conjunto, los factores seifia-
lados resumen las deficiencias mds notorias existentes en el
campo de la formacién de administradores ptblicos. '

Frente a este cuadro, la pregunta surge inevitablemente:
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¢cémo reducir la brecha existente entre paises centrales y pai-
ses periféricos, superando a la vez las limitaciones observadas
desde el punfo de vista cualitativo?

En este articulo procuro desarrollar una respuesta a este
interrogante global, delineando los aspectos salientes de una po-
sible estrategia y examinando con algin detalle uno de sus ins-
trumentos: la promocién de programas de posgrado orientados
8 la formacion de investigadores y docentes. El andlisis se ba-
sard principalmente en la situacién argentina, no obstante lo
cual se efectuardn, en lo posible, referencias o comparaciones
con otras experiencias.

El trabajo no tiene pretensiones académicas ni intenta ser
exhaustivo o excesivamente riguroso. Su objetivo primordial es
transmitir algunas reflexiones surgidas fanto del contacto pro-
longado con la actividad docente en administraciéon publica en
diferentes paises, como de la directa responsabilidad de organi-
zar, dirigir y formular programas y politicas en esta materia.

Luego de exponer algunas caracteristicas de la demanda de
administradores ptblicos calificados, se examinarsd la situacién
del mercado de trabajo y las prioridadass en materia de forma-
cion que parecen deducirse de este andlisis. En un apéndice, se
desarrollard -con algin grado de detalle la propuesta de un
programa de formacién concebido como pieza fundamental de
una estrategia dirigida a paliar los problemas detectados en el
campo de la formacion en administracién ptiblica.

El Estado !atinoamericano y la formacion
en administracion miblica

Dificilmente pueda analizarse con seriedad la problemética de
la formacién en administracién ptiblica sin una adecuada con-
textualizacion politica. Los términos de la discusién en esta ma-
teria se han visto profundamente alterados por los cambios re-
cientes que se han venido produciendo en la naturaleza y papel
desempeiiado por el Estado en los paises de 1a region.

Tres son hoy los desafios fundamentales que deben afron-
tar estos Estados: 1) la administracién de la escasez, determi-
nadsa por la persistencia de una crisis econémica de dimensién
internacional que afecta profundamente las condiciones de via-
bilizacién del aparato estatal y la propia gobernabilidad de la
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sociedad; 2) la administracidn de la transicién desde el autori-
tarismo a la democracia, tendencia firmemente instalada en la
gran mayoria de los paises de América Latina, que impone par-
ticulares exigencias en términos de la reconversién democratica
de instituciones estatales fuertemente dominadas por una cul-
tura autoritaria y por resabios paternalistas y demagégicos; y
3) la administracion de la desestatizacion, consecuencia del cre-
ciente cuestionamiento al papel benefactor, regulador y empre-
sario desempeiiado por el Estado y la necesidad de redefinir su
ambito legitimo de actuacién.

Sin incorporar la consideracién de estos procesos, el debate
en torno al rol de los especialistas en administracién ptiblica,
sus perfiles profesionales y los requisitos de su formacién, se
torna irrelevante. Cualquier estrategia de modernizacién del
Estado disefiada en funcién de sus desafios actuales, no puede
prescindir de la formacién y la capacitacién como uno de los
instrumentos mds idéneos para producir un cambio sustancial
en las capacidades de gestion disponibles. Por lo tanto, esa for-
macién debe orientarse por politicas, pautas y criterios que in-
corporen explicitamente una consideracién sistem4tica de tales
desafios, de modo que los administradores asi formados estén
en condiciones de interpretar, evaluar, transmitir o decidir so-
bre la base de valores y conocimientos adecuados a las nue-
vas circunstancias.

Naturalmente, esta propuesta seria aplicable a la formacién
de ciertos estratos profesionales de la funcién ptiblica y no
necesariamente al conjunto de la actividad de capacitacién en
dicho sector. Aun asi, la escasa institucionalizacién de estas acti-
vidades —sefialada en la introduccién— y la variedad de los
pertiles profesionales requeridos, plantean la necesidad de iden-
tificar criterios de prioridad, en vista de la relativa escasez de
la oferta educativa frente a la demanda potencial existente. Por
ello, consideramos necesario apuntar algunas caracteristicas del
mercado de trabajo de los administradores publicos, para luego
sefialar algunas prioridades en materia de formacion.

Es innecesario aportar demasiadas evidencias para afirmar
que el sector piblico es el mayor empleador de recursos huma-
nos de nivel universitario, practicamente en todo el mundo. En
el Uruguay, mds del 60 % de los profesionales egresados del ter-
cer nivel de ensefianza tienen alguna forma de insercién laboral

183



OSCAR OSZLAK

en el aparato estatal. En la Argentina, mds del 25 % de sus fun-
cionarios han alcanzado el nivel terciario de formacion y esta
proporcién estd creciendo.

Sin embargo, esta constatacion aparentemente auspiciosa
es, & mi juicio, el resultado de dos tendencias contradictorias:
1) la extraordinaria oferta de profesionales que produce la uni-
versidad argentina; y 2) la reduccion de las oportunidades
laborales en la actividad privada y el creciente papel empleador
cumplido por el sector piiblico. Ello se vio reflejado, especial-
mente durante los tltimos afos, en el fuerte incremento expe-
rimentado en las dotaciones de funcionarios de las administra-
ciones provinciales y municipales. Por otra parte, la incursién
del Estado en nuevas dreas de gestién y la introduccién de nue-
vas tecnologias administrativas también determinaron un nota-
ble aumento de la demanda de profesionales universitarios es-
pecializados. ’

Sin embargo, esta tendencia no parece haber respondido a
una clara y sistemdtica planificacién de recursos humanos, ten-
diente a articular la oferta profesional y su formacién, con una
demanda potencial que tome en cuenta las auténticas necesida-
des de recursos altamente capacitados por parte del sector pu-
blico. En ausencia de tal planificacién, la universidad ha con-
tinuado volcando al mercado de trabajo una oferta profesional
indiscriminada, cuyo perfil no responde necesariamente a autén-
ticos requerimientos de la funcién piiblica.

Una de las consecuencias de este proceso ha sido el difun-
dido sindrome “sobra-falta” (Oszlak, 1972); es decir, existe
personal excedentario en ciertas dreas o especialidades pero,
simulténeamente, se observan notorias carencias en otras. Dota-
ciones supernumerarias se ven, de este modo, vaciadas de todo
cometido verdaderamente iitil mientras ciertas funciones criti-
cas no se llevan a cabo o son simplemente ignoradas.

Estas deficiencias del sistema de formacion universitaria no
han sido compensadas, siquiera medianamente, por programas
de capacitacién previa, de post-incorporacién o “en servicio”,
sea por parte de instituciones especializadas del Estado o por la
propia universidad. De aqui se han derivado dos importantes
consecuencias: 1) una inocultable subutilizacién de Jos conoci-
mientos y capacidades de estos profesionales, por su excesivo
nliimero o por la inadecuacién de su perfil a los requerimientos
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de su funcion; y 2) una fuerte desincentivacién para la continui-
dad en el empleo piblico y un marcado agravamiento del “pan-
touflage”, es decir, la atraccién de los mejores recursos humanos
por el sector privado, dadas las mejores condiciones de trabajo
y estimulos ofrecidos.

Este 1ltimo problema no seria grave si existiera un flujo
de profesionales relativamente equilibrado entre los sectores pu-
blico y privado. Desafortunadamente, lo habitual ha sido una
corriente mas marcada de éxodo del sector piiblico al privado,
sobre todo de los recursos mds calificados.? ‘

Esta tendencia se ha visto agravada por la elevada tasa de
rotacion del personal estatal, que en la Argentina ha sido histé-
ricamente cercana al 10 %, especialmente en ‘periodos en que se
adoptaron medidas de prescindibilidad o de retiro voluntario.
Estos porcentajes han sido generalmente més altos en el estrato
profesional. De esta manera, el sector piblico se ha convertido
en el principal campo de entrenamiento de graduados universi-
tarios y en un poderoso factor de socializacién de costos de
formacién que corresponderia asumir a otros agentes sociales,
como la empresa privada. Este fenémeno resulta particularmen-
te notorio en areas muy especializadas como la informadtica, el
control de gestién o la gerencia de proyectos.

Obviamente, esta incapacidad de retencion de personal ca-
lificado se explica no solamente por la desarticulacién entre
oferta potencial y demanda efectiva, sino, ademas, por dos fac-
tores concurrentes: 1) la existencia, en muchos casos, de fuertes
diferenciales de salarios entre los sectores piiblico y privado
para el desempeiio de funciones similares; y 2) la falta de una
efectiva vinculacién entre la actividad de capacitacion y la poli-
tica de desarrollo de recursos humanos, por lo cual el acceso
a determinados niveles de formacion no encuentra un adecuado
reconocimiento en los sistemas de promocién. Bajos salarios y
subsistencia de criterios de ascenso profesional no meritocra-
ticos han impedido crear los estimulos necesarios para que la

2 Algunos programas de formacién para el sector piiblico, como el
que afios atrds ofrecia el Instituto Centroamericano de Administracién
de Empresas (INCAE), demuestran que solo un 20 % de los ingresantes -
provenientes de la administracién ptblica retornaban a ella luego de su
graduacion.
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formacion de alto nivel para la funcion piiblica sea vista como
social o individualmente deseable o necesaria.

Este somero diagndstico revela que el problema de la for-
macioén e insercién profesional de graduados en administracion
publica excede largamente los aspectos curriculares, pedagdgi-
cos o infraestructurales de la ensefianza. La capacitacion, en este
sentido, es apenas uno de los instrumentos utilizables en el
marco de una estrategia de transformacién y modernizacién del
Estado. Pero, sin duda, se trata de una de las herramientas mds
iddneas y efectivas para materializar los cambios sociales y orga-
nizacionales requeridos para un mejor desempefio de la funcién
puiblica. También es un medio eficaz de socializacién cultural
que permite transmitir e internalizar ciertos valores o actitudes
congruentes con una orientacién politico-ideolégica democratica.
No obstante, se trata de un instrumento sumamente selectivo,
que debe utilizarse con criterios diferenciales segiin los requeri-
mientos de cada contexto y cada estrato profesional.

En consecuencia, dada la precaria institucionalizacién de
este campo de estudios y la escasez de recursos disponibles para
la organizacién de programas especializados, resulta imprescin-
dible establecer algunos criterios de relevancia y prioridad para
encarar actividades de formacion en esta disciplina, partiendo
de la premisa de que deberian apuntalarse aquellas dreas y perfi-
les que permiten una mayor concentracién de esfuerzos.

En primer lugar, es preciso especificar conceptualmente el
sentido asignado a la formacién en administracion ptiblica. ¢Nos
referimos acaso a la tarea de formar administradores piblicos
profesionales (v.g. personas que conducen, supervisan o ejecu-
tan actividades en el sector ptiblico) o, en cambio, a quienes es-
tudian —desde diversos dngulos— al aparato institucional del
Estado y/o transmifen conocimientos sobre el mismo? Esta pri-
mera precision nos permitiria distinguir entre formacion de ad-
ministradores publicos y formacién en administracién piblica.
La primera persigue estrictamente la capacitacion de funciona-
rios. La segunda, la formacién profesional en una disciplina, aun
cuando el perfil de sus egresados admita numerosos puntos de
contacfo con el de los administradores ptiblicos.

En paises como la Argentina, que han tenido comparativa-
mente una pobre tradicién académica en administracién piblica,
resulta dificil concebir la formacién de administradores ptbli-
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cos sin el previo desarrollo de una adecuada infraestructura y
una masa critica de profesionales capacitados en administracion
publica. Esto no es un mero juego de palabras. La formacion
de administradores ptiblicos no puede reducirse a la mera trans-
misién y acumulacién de tecnologias y herramientas de gestién.
Requiere una concepcién mucho m4s articulada y abarcativa
que solo puede proporcionar una disciplina profesionalmente
arraigada, que trate de manera sistemadtica el papel, las poli-
ticas, la organizacion y el funcionamiento del Estado y sus
instituciones.

Esta es precisamente una de las grandes falencias de la for-
macion en este campo, ya que la disciplina no ha conseguido
echar raices suficientemente profundas como para ofrecer fun-
damentos cientificos, instrumental tecnolégico y herramientas
pedagégicas adecuadas. Desarrollarlos supone, ni mds ni menos,
crear las bases intelectuales y técnicas de un campo disciplina-
rio sensible a la especificidad histérica y sustantiva de nuestras
sociedades y Estados nacionales.

El tnico modo concebible de lograrlo es crear e institucio-
nalizar programas universitarios dirigidos a formar los académi-
cos, analistas y docenfes capaces de acumular, difundir y avan-
zar el conocimiento sobre los aspectos multifacéticos del aparato
administrativo y productivo del Estado, sus rafces histdricas,
su desarrollo institucional, sus condicionamientos sociales y po-
liticos, sus patrones de estructuracién, su cultura, sus politicas
y sus tecnologias de gestion. Como en cualquier otra disciplina,
1a tarea de investigacién permanente, de reflexién critica sobre
modelos, teorfas y paradigmas, de desarrollo de nuevas técnicas
y enfoques metodolégicos, no es imaginable sin la existencia de
carreras de posgrado de alto nivel, centros de investigacion, pu-
blicaciones especializadas y actividades de difusion.

De aqui que la formacién universitaria superior en admi-
nistracién ptiblica, encarada con las mdximas garantias de con-
tinuidad y excelencia académica, constituye un prerrequisito de
todo el sistema de capacitacion en esta disciplina. Solo este tipo
de programas puede ofrecer la masa critica de profesionales
capaces de producir y transmitir el conocimiento sistemitico
requerido. Solo en torno de los mismos puede desarrollarse una
tradicién de investigacién que permita plantear las cuestiones
m4s criticas y relevantes de la problemdtica del Estado, ademds
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de mantenerse vinculos permanentes con los centros académi-
cos donde se origina un pensamiento innovador en este campo.
Contando con estas condiciones, es posible encarar la organiza-
cién de bibliotecas y hemerotecas especializadas, la traduccién
de trabajos y la preparacién de casos de estudio imprescindi-
bles para alimentar 10s cursos de capacitacién piiblica.

Por otra partfe, a medida que estos programas se afianzan,
comienzan a proveer recursos docentes con formacion especi-
fica, que han obtenido las mdximas credenciales académicas y
estdn en condiciones de liderar instituciones de capacitacion,
organizar programas de formacién, disefiar curricula y, natural-
mente, dictar los cursos especializados en esta disciplina. La
experiencia demuestra que la disponibilidad de profesionales

- con una dilatada trayectoria en el sector piiblico o, incluso, con
una formacién de posgrado en disciplinas afines, no sustituye
adecuadamente ni es suficiente para satisfacer las exigencias
curriculares del sistema de capacitacién de administradores
publicos.

Basado en la experiencia de algunos cursos de posgrado
existentes actualmente en América Latina —sobre todo, en el
organizado conjuntamente por el Instituto Nacional de la Admi-
nistracion Piiblica y la Universidad de Buenos Aires—, concluiré
estas reflexiones sefialando ciertos aspectos esenciales a con-
templar en el disefio de este tipo de progr:mas.

Programas de posgrado en administracion piblica

Se ha convertido en un lugar comun justificar programas de
posgrado en administracion publica haciendo hincapié en la
“creciente intervencion del Estado’”. Hasta comienza a ser un
lugar comnin recordarlo. Pero lo cierto es que 1a transformacion
que el Estado experimenta en este proceso expansivo es mucho
ma4s acelerada de lo que pueden dar cuenta las disciplinas que
se ocupan de su organizacién y funcionamiento. Asistimos no
solamente a una creciente diversificacion de la actividad estatal,
sino también a una correspondiente complejizacién de su apa-
rato, sus politicas, sus formas organizativas y sus mecanismos
de decision.: .

La dificultad para visualizar las modalidades que adoptan
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estos procesos se manifiesta en diagnésticos, evaluaciones y po-
liticas poco sensibles a su complejidad. De aqui la importancia
de impulsar programas universitarios especializados que aumen-
ten la capacidad inferpretativa y predictiva de analistas adminis-
trativos, investigadores y formuladores de politicas publicas.

Sin emi..rgo, es preciso tener claridad respecto del tipo de
formacién requerida. La efectividad de la accién de un admi-
nistrador piublico no depende necesariamente del volumen de
informacién técnica que maneja. Ni siquiera, de que disponga
de mayor poder efectivo. Depende mdas bien de una mejor com-
prension de la dindmica intra-burocrdtica, de los intereses que
se defienden y los conflictos que se suscitan en este dmbito. Se
trata de entender al aparato estatal como una arena de negocia-
cion y conflicto, en la que se producen enfrentamientos que tie-
nen como escenario a la sociedad global. No se trata simple-
mente de detectar “desviaciones” o “patologias” en el funciona-
miento administrativo, sino de adquirir mayor sensibilidad fren-
te a la multidimensionalidad de las cuestiones respecto a las
cuales el Estado toma posicién. Es necesario sepultar definiti-
vamente el formalismo implicito en visiones ideales que supo-
nen que toda actividad y todo comportamiento de algin repre-
sentante del Estado no constituye sino la operacionalizacién de
una norma. Y que esa norma tiene como referente dltimo el in-
terés general de la sociedad.

La gestién de organismos publicos y el andlisis de politicas
son, definitivamente, ejercicios politicos, en la politica y sobre
la politica. Implican opciones, 10 cual supone privilegiar ciertos
valores e intereses en detrimento de ofros. Pero también cons-
tituyen ejercicios técnico-intelectuales. Suponen aplicar herra-
mientas analiticas en la evaluacién y seleccién de alternativas.
De aqui que el buen administrador piiblico constituya un dificil
hibrido: un individuo fiel a un rigor analitico cartesiano, pero
al mismo tiempo consciente de los meandros del pragmatis-
mo politico.

El desarrollo de esta orientacién no ha sido habltual en
América Latina. Por lo general, los programas de posgrado han
tendido a caer en uno de dos extremos. O bien han formado
técnicos stricto sensu, o bien han formado politicélogos con un
pobre bagaje técnico. Los primeros, denominados habitualmente
“Programas de Posgrado en Administracién Publica”, persiguen
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como objetivo central la formacién de funcionarios. Su dura-
cion suele ser de tres meses a un afio académico y, en la mayor
parte de los casos, no gozan de mayor prestigio. Por su conte-
nido, no se diferencian demasiado de sus similares en adminis-
tracién de empresas y, por su orientacién, tienden a identificarse
con enfoques “racionalistas” poco sensibles a especificidades
contextuales o histéricas de las organizaciones piiblicas. Los se-
gundos son posgrados mds tradicionales en ciencias politicas o
similares, que también han surgido en crecido mimero en afios
recientes. Se trata en estos casos de programas mds “académi-
cos” de uno o dos afios de duracion, conducentes a la obtencién
de una maestria o un doctorado. Su estructura se asemeja bas-
tante a los posgrados equivalentes en el sistema de ensefianza
estadounidense. A diferencia de 1os cursos mds profesionales, la
orientacién es mucho menos aplicada, los contenidos y materia-
les poseen un mayor nivel de abstraccidon, y los enfoques efi-
cientistas son reemplazados por andlisis criticos de las realida-
des sociales de la regién. Los egresados de estos programas ad-
quieren asf una formacién mucho mds dirigida a las actividades
docentes y de investigacién que a aquéllas vinculadas con la
gestion de organismos piiblicos.

Otra de las caracteristicas observables en los cursos en ad-
ministracién ptiblica o ciencias politicas, en cualquiera de sus
orientaciones, es su tendencia a utilizar métodos de ensefianza
tradicionales basados en una relaciéon docente-alumno que no
permite el desarrolio de la capacidad critica y la potencialidad
creativa de los estudiantes. Clases mds 0 menos magistrales,
. textos desactualizados, exdmenes convencionales, monogratias
" librescas y formales, ausencia de tutores, redundan en progra-

mas chatos y escasamente titiles. Se advierte una generalizada
falta de innovacién en la metodologia docente y en los materia-
les utilizados. La preparacién y discusién de casos, la investiga-
cién guiada, los cursos de lectura individual orientada, las pa-
santfas o internados —entre otros— brillan por su ausencia.

En tales condiciones, el desafio de un programa que intente
superar algunas de las limitaciones que presenfan la mayoria
de los posgrados existentes, consiste en definir un tipo de for-
maciéon y métodos de ensefianza que conjuguen las demandas
de andlisis y accién que caracterizan la actividad de los adminis-
tradores publicos. Ademads, naturalmente, su disefio y organiza-
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cién debe considerar un complejo ntirnero de variables, criterios
y opciones que abarcan desde la insercién institucional del pro-
grama o la constitucién de sus 6rganos de direccién hasta los
relacionados con sus contenidos, énfasis relativos, perfiles de
postulantes y egresados, caracteristicas del plantel docente, re-
cursos necesarios y otros aspectos cuya enumeracion seria de-
masiado extensa’

Reflexiones finales

En el presente trabajo he tratado de marcar las principales de-
ficiencias advertibles en la formacién en administracién piblica,
con particular referencia a la situacién argentina. Estas defi-
ciencias se verifican en un contexto donde 1a oferta profesional
hacia el sector publico ha sido relativamente abundante. Por lo
tanto, el problema no reside tanto en la escasez de recursos
humanos calificados sino en el desajuste existente entre 1a oferta
educativa y los perfiles profesionales efectivamente requeridos
para una gestion publica eficaz.

En parte, este desajuste deriva de la inexistencia de una
adecuada planificacién de recursos humanos y de su correlato
en la formacion universitaria. Para paliar algunas de sus conse-
cuencias, se han encarado en diversos pafses de la regién acti-
vidades de capacitacion tendientes a reducir la brecha entre
oferta y demanda necesarias. Entre otras modalidades, estas
actividades de capacitacién se han orientado hacia la organiza-
cién de cursos de administradores profesionales, gerentes publi-
cos 0 especialistas en el manejo de determinadas tecnologias
de gestion.

Si bien estos esfuerzos han contribuido a que la administra-
cién publica, como disciplina, gane cierto espacio académico pro-
pio, no han conseguido, en cambio, generar la masa critica de
docentes, analistas e investigadores capaz de darle arraigo de-

3 En un Apéndice al presente trabajo, he incluido una propuesta re-
lativamente detallada de un posible programa de posgrado en administra-
cién publica conducente a la obtencién de una maestrfa académico-profe-
sional. Esta propuesta guio el disefio de los cursos organizados en San José
de Costa Rica y Buenos Aires. Los lectores interesados podran, tal vez,
hallar en dicho texto inspiracién para encarar programas similares en
otros contextos. ‘
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finitivo y de abrirle posibilidades de avance. Cerrando mi argu-
mento, el tnico modo concebible de lograr una verdadera insti-
tucionalizacién de la disciplina, en condiciones de generar una
tradicion y una rutina académicas que, a la vez, alimenten al
sistema de formacién de administradores ptiblicos profesiona-
les, es propiciando programas de posgrado de mdéximo nivel,
ajustados en su disefio y contenidos a los desafios actuales del
Estado latinoamericano.
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APENDICE

DISENO DE UN PROGRAMA DE POSGRADO
EN ADMINISTRACION PUBLICA

OscAr OszLAK

La propuesta que se desarrolla a continuacién ha sido adoptada
inicialmente por algunos de los programas de maestrias exis-
tentes en la region, al menos en sus lineamientos bdsicos. En
las diversas secciones, se examinarian las condiciones que, a mi
juicio, deberia satisfacer este tipo de programa.

1. Insercion institucional

El éxito o fracaso de un posgrado en administracion publica
depende en gran medida de su insercién institucional. Normal-
mente, son las universidades las que han organizado este tipo de
programas, aun cuando los institutos especializados de nivel
estadual, nacional o regional también han incursionado en este
campo (v.g. FUNDAP en San Pablo, Brasil; INAP de México y
de 1a Argentina; e ICAP en América Central). En algunos casos,
se ha experimentado con programas colaborativos entre univer-
sidades e institutos nacionales o regionales, con suerte diversa.!
En cualquiera de estos esquemas, es preciso fener en cuenta
las restricciones y conflictos que pueden afectar la vinculacién
del programa con el resto de las actividades de las institucio-
nes involucradas.

Una posible fuente de conflictos deriva de las tendencias
feudales, frecuentes en el sector publico, que parecen haber al-
canzado también al ambito universitario, determinando que en
lugar de sumarse, 1os esfuerzos e iniciativas se debilitan por el
aislamiento y la falta de colaboraciéon. La envergadura de las

1 Tal es el caso del convenio ICAP-Universidad de Costa Rica, que dio
origen a un programa de maestria luego desdoblado, y continuado inde-
pendientemente por ambas instituciones. O el del INAP de Argentina y la
Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires, que
se halla en plena vigencia y ha servido de base a estas reflexiones.
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grandes universidades nacionales y la distribucién de la matricu-
la por facultades o escuelas también constituyen datos rele-
vantes a considerar. La limitacién de recursos financieros y las
dificultades de infraestructura pueden, en ese sentido, obstacu-
lizar la organizacion de una nueva carrera si la misma es con-
cebida como licenciatura. En el caso argentino, no parecié
prudente crear un programa de licenciatura, por cuanto el es-
fuerzo involucrado podria exceder las posibilidades actuales de
la universidad. En cambio, la experiencia de un posgrado per-
mitiria evaluar la futura necesidad de tal formacién de grado,
una vez que la profesién se hubiera institucionalizado.

Otra consideracién importante es la jerarquia de los pro-
gramas de posgrado existentes en otras disciplinas. Por ejem-
plo, aun cuando la Universidad de Buenos Aires posee alguna
experiencia en el ofrecimiento de carreras de posgrado, los re-
sultados hasta el presente no han sido demasiado auspiciosos.
Algunos de ellos tienen una existencia puramente nominal, Otros
se han vi,to desacreditados por falta de personal docente en ni-
mero y calidad suficientes. En su mayoria, consisten en una
simple extensién del niimero de cursos de la licenciatura, con
minimas exigencias en materia de investigacién, tutoria y tra-
bajo final de tesis.

Si un objetivo central de la universidad es organizar pro-
gramas de posgrado innovadores y selectivos en términos de
excelencia académica, el tipo de programas que estamos consi-
derando deberia ser parte de un conjunto de “maestrias o doc-
torados sefieros”, es decir, programas académico-profesionales
de alto nivel dirigidos a elevar el prestigio de la universidad en
su actividad de posgrado.

También es necesario evaluar el impacto de las restriccio-
nes presupuestarias previsibles en el marco de la crisis actual.
Tomado aisladamente, un programa como el que venimos anali-
zando exigiria gran cantidad de recursos fisicos, financieros y
docentes. Dado su cardcter multidisciplinario, sin embargo, re-
sulta normalmente posible aprovechar el personal docente, las
facilidades tecnoldgicas, los materiales bibliograficos y otros re-
cursos disponibles en diversas unidades académicas de la uni-
versidad o institutos especializados en administracion publica.
Ello permite una d6ptima afectaciéon del conjunto de recur-
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sos existentes, enriquece el intercambio académico y favorece
un mayor acercamiento e integracion de las disciplinas afines.

Con respecto al apoyo de biblioteca y hemeroteca, si bien
las universidades cuentan en general con un acervo bibliogré-
fico importante, es probable que buena parte de su material se
encuentre desactualizado o resulte escasamente utilizable por el
programa. Un posgrado de alto nivel exige efectuar un impor-
tante nimero de adquisiciones y suscripciones a publicaciones
periédicas, asi como mantener posteriormente actualizado el
material. Sobre todo, si junto con el desarrollo de la actividad
docente se contempla encarar en el futuro actividades de investi-
gacién y asistencia técnica.

Por su parte, los institutos especlahzados que participan
en estos programas deben compatibilizar sus recursos en fun-
cién del conjunto de actividades de capacitacién que ofrecen.
2or ejemplo, capacitacion de administradores profesionales si-
guiendo los lineamientos de la ENA francesa; investigadores en
administracion publica; consultores en desarrollo institucional
para unidades sectoriales de reforma; personal de alta direccién
en empresas publicas; y asi sucesivamente. Una clara diferen-
ciacion de los perfiles de la formacién en cada caso y un buen
aprovechamiento de los recursos disponibles, pueden contribuir
a evitar eventuales conflictos y a multlplicar los impactos de
la capacitacion.

2. Caracteristicas de una maestria

Partiendo, en una primera etapa, de un programa de maestria,
su orientacion fundamental deberia ser la formacién académico-
profesional en el andlisis de los aspectos politicos, sociales, eco-
némicos, juridicos, administrativos e instrumentales implicitos
en la gestién de organismos gubernamentales y la evaluacion
de politicas piiblicas. En lineas generales, sus objetivos deberian
ser los siguientes:

a) Proporcionar conocimientos sobre la dindmica de las
relaciones Estado-sociedad, el marco internacional en el que se
desenvuelven estas relaciones, los procesos econémicos y politi-
cos, los actores sociales y sus modalidades de organizacion
y accion.

b) Dedicar un particular esfuerzo a la conceptualizacién y
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andlisis empirico de la dindmica intra-estatal, el proceso for-
mativo del aparato administrativo y las relaciones de interde-
pendencia establecidas entre sus unidades.

¢) Familiarizar a los estudiantes en el manejo de métodos
cuantitativos y técnicas —administrativas y econémicas— rele-
vantes para la gestién de organismos publicos y el andlisis y
evaluacién de politicas estatales.

d) Desarrollar actividades gque promuevan la capacidad
analitica, critica y creativa de los estudiantes, tratando de inte-
grar sus conocimientos teérico-metodolégicos con la apreciacién
de circunstancias fdcticas y contextuales. De aqui, el énfasis que
debe prestarse a 13 utilizacién de técnicas pedagégicas modernas,

e) Impartir ensefianza especializada regional y local, ¥y
en administracién de organismos internacionales, a fin de im-
pulsar la formacién en dos dreas de gestion fundamentales aun-
que escasamente priorizadas hasta la fecha.

f) Asignar especial importancia al desarrollo de materiales
de ensefianza que se ajusten lo mds estrechamente posible a
las caracteristicas del ambito de trabajo en que los egresados
previsiblemente desarrollardn su actividad.

g) Flexibilizar el programa de modo tal que, aun cuando
tenga una orientacion eminentemente académica en docencia e
investigacién, prevea la posibilidad de que algunos graduados
tengan otras posibles salidas laborales como analistas 0 res-
ponsables de dreas especializadas de gestion.

La sefializacion de estos objetivos programdticos permite de-
limitar una serie de aspectos relativos al perfil profesional de los
egresados, contenido del programa, titulos ofrecidos, duracidn,
caracteristicas de los postulantes y plantel docente requerido.

3. Perfil de los egresados

Argentina es, probablemente, entre los paises latinoamericanos
mds avanzados, el que cuenta con el menor niimero de progra-
mas universitarios (de cualguier nivel) en administracién pu-
blica. En otros paises de la regién —como México, Brasil y Ve-
nezuela— estos programas no solo abundan sino que sus egre-
sados gozan, en general, de reconocido prestigio. Existe en estas
sociedades iuna clara apreciacion del papel de estos profesio-
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nales y, sin duda, su actividad se halla debidamente legitimada
e institucionalizada.

Esta circunstancia debe tomarse muy en cuenta al conside-
rar el tipo de profesicnales que forma esta clase de programas.
Sin duda, una maestria de alto nivel puede contribuir a elevar
significativamente el grado de profesionalizacién de la funcién
publica, en la medida en que sus egresados puedan ir cubriendo
una serie de cargos no debidamente atendidos por la oferta pro-
fesional disponible.

En contextos como el argentino, por ejemplo, es necesario
contar con centenares de docentes calificados para la capacita-
cién en la gestion publica. También es preciso cubrir numerosos
cargos de investigacién en los mds diversos dmbitos y aspectos
del quehacer administrativo (v.g. unidades de estudio en ofici-
nas de planificacién, empresas piblicas u organismos descen-
tralizados; consultoria en diagndstico y reforma institucional;
formulacion y andlisis de politicas). Ademds, son incontables
las demandas insatisfechas en materia de desarrollo organiza-
cional, que no pueden cubrirse por falta de especialistas con
formacién sistemdtica en administracién piblica. Estas falen-
cias se agudizan cuando se pasa del gobierno nacional al nivel
de las provincias y municipios. Todo ello, sin tomar en cuenta
los requerimientos de investigadores y docentes especializados
en la propia universidad,

En funcién de estas exigencias, pueden entonces sefialarse
algunas caracteristicas del perfil de egresado deseable:

a) Nivel de conocimientos: Tiene relacién con el tipo de
capacitacién ofrecida y el modo .en que ésta habilita a los gra-
duados a desarroliar actividades profesionales congruentes con
las necesidades de los empleadores potenciales. Es licito supo-
ner que la formacion a ofrecer debe ser equivalente a la de una
maestria académico-profesional de una universidad de primer
nivel. Esto significa que el egresado debe haber obtenido una
sélida formacién tedrico-metodolégica que lo habilite para la
reflexién académica y la investigacién empirica, asi como un
buen entrenamiento en tecnologias administrativas y un ade-
cuado conocimiento de areas sustantivas de politicas.

b) Orientacion de la formacion: Se refiere al balance en-
tre el conocimiento académico, técnico y de especializacion sus-
tantiva adquirido al cabo de la formacién. Aunque el énfasis re-
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lativo en cada una de estas dreas estd supeditado a una variedad
de circunstancias, es posible fijar no obstante algunos criterios
generales. Resulta claro que no debe tenderse a formar expertos
en el manejo de determinadas técnicas (v.g. clasificacién de car-
gos) ni a orientar el programa hacia aspectos de liderazgo o
gerencia ejecutiva. El nicleo de la formacién deberia consistir
_en el andlisis, diagndstico y resoluciéon de problemas o cuestio-
nes frente a las cuales las organizaciones ptiblicas deben tomar
posicion. Seria innecesario —y también insuficiente— agregar
que se trata de una formacién multidisciplinaria y polivalente.
Lo menciono tinicamente para destacar el cardcter sustantiva-
mente hibrido y profesionalmente ubicuo de la formacién que
el programa deberfa brindar. Se trata, en suma, de desarrollar
aptitudes que pueden adquirirse mediante la ensefianza siste-
mitica, que dificilmente son sustituibles por la sola experiencia
¥y que cortan un ampho espectro de las disciplinas cientificas y
profesionales.

Para expresarlo desde otra perspectiva, el programa deberia
focalizar las complejas interacciones que tienen lugar entre los
procesos intraorganizacionales y los procesos politicos-sociales,
estableciendr sus mutuas determinaciones sin renunciar al cono-
cimiento de la dindamica intra-estatal, pero también sin perder de
vista la especificidad contextual que condiciona —y se ve condi-
cionada— por los procesos burocrdticus.

¢) Posibilidades de insercion profesional: Se vinculan con
el mercado de trabajo existente, con las posibilidades de desarro-
Har simultdnea o alternativamente actividades académicas y
profesionales, y con las dreas sustantivas en las que previsible-
mente existirdn mayores necesidades de capacitacién. Plantear
estas opciones supone dejar abierta la posibilidad de que una
cierta proporcién de los egresados oriente su futura actividad,
total o parcialmente, a actividades profesionales. Pero en todo
caso debe quedar claro que -—al menos respecto de las primeras
promociones— los esfuerzos deberdn dirigirse a la formacién
académica para el ejercicio de la docencia y/o la investigacion.

Los graduados hallarfan, de este modo, posibilidades de
incorporacién a las propias universidades piblicas o privadas,
programas de capacitacion especializados, institutos de investi-
gacidn, carreras de investigador cientifico y a diversos organis-
mos publicos que requieren este tipo de especialistas. Estas pers-
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pectivas se ampliarian notablemente al considerar los requeri-
mientos que en igual sentido expresan actualmente los gobiernos
locales.

No obstante, y sobre todo a medida que estas necesidades
se vayan cubriendo, podrian satisfacer otras demandas de cardc-
ter técnico-profesional, compatibles con la orientacién general
de la maestria. Por ejemplo, las de analistas de politicas piibli-
cas, profesionales de alto nivel “especializados’” en el tratamien-
to de complejos problemas de gestién, cuya resolucién requiere
tanto una buena dosis de conocimiento técnico como una desa-
rrollada sensibilizacién a los procesos politico-institucionales.

4. Perfil de los postulantes

Los puntos que corresponde considerar bajo este acdpite son
dos: el perfil de los candidatos a estudiantes de la maestria y
los requisitos de admisién y funcionamiento dentro del pro-
grama.

a) Perfil de los candidatos: Las decisiones que deben adop-
tarse comprenden los siguientes aspectos:

o Estudios universitarios cursados: La maestria debe com-
plementar la capacitacién de graduados universitarios o
egresados de instituciones equivalentes. En todos los ca-
sos debe exigirse que los postulantes posean grado de
licenciatura o titulo profesional equivalente. En cambio,
deberia discutirse si se admitiran profesionales prove-
nientes de cualquier disciplina, si se fijardn restricciones
al respecto o se dictaran cursos de homogeneizacién. En
general, la experiencia restrictiva no tiene demasiado sen-
tido, siempre que se tomen las debidas precauciones en el
procedimiento de admisién.

» Experiencia previa de trabajos: Corresponde decidir si

serd requerido algin tipo de experiencia anterior en el .

sector piiblico o si se dard preferencia a candidatos que
satisfagan esta condicién. En tal caso, habria que estipu-
lar cudl es el numero de afios de trabajo previo y, si co-
rrespondiera, en cargos de qué caracteristica o nivel. Me
inclino por un criterio abierto al respecto, pero no descar-
taria una consideracion preferente de candidatos con ex-
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periencia previa en cargos técnicos en el sector publico u
organismos internacionales.

Rasgos de personalidad: El programa no debe perseguir
la formacién de lideres, por lo cual la capacidad de con-
duccién no deberia ser un rasgo esencial de los candida-
tos. Pero seria deseable contar con estudiantes que tuvie-
ran un muy desarrollado instinto analitico y un espiritu
critico innato. La naturaleza de la actividad académico-
profesional exige ademds rigor expositivo, una particular
sensibilidad para evaluar fenémenos politicos y cierta
ductilidad para ajustarse a temas y situaciones de entorno
cambiantes. Por supuesto, éstas son cualidades ideales no
facilmente perceptibles en los postulantes, pero una ade-
cuada seleccién deberia prestarles atencion preferente.
Edad: Por lo general los programas de formacién de pos-
grado establecen algin limite de edad para el ingreso. Si
bien resulta un tanto arbitrario fijar un limite razonable,
la indole del programa y la formacién previa deseable su-
geririan que, idealmente, los candidatos tengan entre 25 y
40 afios. Cabria sin embargo considerar casos excepciona-
les, en los que este requisito podria obviarse.

b) Requisitos de admisién y funcionamiento dentro del

programa:

e Postulacion o patrocinio de organismos estatales: Las

particulares caracteristicas de una maestria —especial-
mente sus dreas de especializacién— abren la posibilidad
de contar con candidatos propuestos por instifuciones paG-
blicas en las que los mismos se desempefian profesional-
mente. Esta modalidad podria institucionalizarse suscri-
biendo convenios con dichos organismos para la forma-
cién de miembros de su planta actual o futura. Ello po-
dria favorecer el financiamiento del programa, en tanto
los convenios estipularan la concesién de becas y otros
aportes con destino a la formacién especializada en de-
terminadas dreas. En estos casos, seria necesario estable-
cer condiciones que aseguren el empleo de los egresados,
tal como se indica enseguida.
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e Dedicacién: Este punto tiene estrecha relacién con las
posibilidades financieras del programa y de los propios
estudiantes. En principio, es deseable que la dedicacién
de éstos sea de tiempo completo. Ello supone que cuentan
con recursos necesarios para su mantenimiento, el de sus
familias y los costos de matricula. De ese modo, pueden
dedicar la totalidad de sus esfuerzos a completar su for-
macion dentro del periodo estipulado de duracién del pos-
grado. Para facilitar esta dedicacién a tiempo completo,
seria deseable utilizar al méximo las posibilidades de los
programas de becas con gque cuenta la propia universidad,
asi como solicitar a organismos nacionales e internaciona-
les financiamiento especial para aumentar dichos fondos
de becas. De no poder establecerse un programa con dedi-
cacion full-time, el disefio de la maestria deberia ser muy
diferente, tanto en términos de requisitos como de orga-
nizacion y contenido.

Prueba de evaluacién: Es preciso establecer algin meca-
nismo que asegure que la capacidad intelectual de los es-
tudiantes reclutados esté acorde con las posibilidades de
adquirir una formacién técnico-académica rigurosa y del
mds alto nivel. Sobre todo, teniendo en cuenta los criterios
mds bien laxos de la politica de reclutamiento a los pos-
grados, seguida en general por las universidades. Es al-
tamente probable gque en algunos casos sea necesario
aconsejar a los candidatos tomar cursos de nivelacién u
homogeneizacién. En otros casos, los postulantes podran
ser eximidos de tomar ciertos cursos en virtud de sus
antecedentes. Es por ello que un adecuado reclutamiento
exigird una prueba de evaluacion, cuyas caracteristicas
se discuten en la siguiente seccion.

Exigencia de retorno al empleo de origen: En el caso de
que se exija o se considere deseable la postulacion por un
organismo publico o universidad, seria necesario estable-
cer algun requisito de retorno al lugar de trabajo origina-
rio y permanencia durante un cierto nimero de aiios,
siempre que el empleador ofrezca al egresado la oportu-
nidad de acceder a un cargo o funcion en los que pueda
volcar la experiencia adquirida a través de su formacion
de posgrado.

201



OSCAR OSZLAK

5. Actividades de reclutamiento y criterios de seleccion
Corrdsponderé definir, entre otros, los siguientes aspectos::

a) Publicidad del programa: Por su naturaleza, novedad y
alcances, una maestria deberia lanzarse mediante una bien pla-
nificada campaiia publicitaria, lo cual significa buen acceso a los
medios, adecuada folleteria, etc. Los alcances que deberia tener
la actividad de difusién del programa se vinculan con las fuen-
tes de demanda de graduados o de postulacién de candidatos.
Una convocatoria amplia tiene la ventaja de alcanzar a un mayor
numero de aspirantes con buena formacién, pero.exige una labor
de selecciébn mds rigurosa. Una convocatoria “focalizada”, es
decir, dirigida a instituciones que emplean a potenciales estu-
diantes y que pueden convertirse en demandantes de futuros
graduados, tiene la ventaja de asegurar la “colocacion del pro-
ducto”. Considero que éstas son las opciones y que la decisién
a tomar dependerd de los acuerdos que puedan lograrse y los
contactos que puedan efectuarse con tales instituciones.

b) Preseleccidn y propuesta de candidatos: Si bien las ins-
tituciones patrocinantes deberian reservarse el derecho de deci-
dir sobre las postulaciones de aspirantes, en los casos en que se
decida suscribir convenios con organismos pitiblicos o univer-
sidades para la formacién de profesionales para sus cuadros
docentes y técnico-profesionsles, deberin tomarse ciertos re-
caudos. Existe en estos casos el riesgo de establecer una cierta
automaticidad en la aceptacién de postulantes, lo cual debe
evitarse mediante concursos abiertos, comités de reclutamiento,
consejos académicos, etc. Estos mecanismos sérvirian también
para neutralizar eventuales “imposiciones” de candidatos.

¢) Niudmero de aspirantes inscriptos: En principio, e inde-
pendientemente de los recursos disponibles, deberia pensarse
en un programa de dimensiones modestas. El total de la matri-
cula para un primer afio no deberia exceder de 50 estudiantes,
pero tampoco ser inferior a 20. Aun cuando el numero de pos-
tulantes fuera muy superior, seria importante avanzar cautelo-
samente en el proceso de experimentacién, aprovechando las
menores dimensiones del programa para corregir deficiencias y
mejorar sus aspectos operativos. Con la maestria en pleno fun-
cionamiento, el total de alumnos no deberia exceder de 70 a 80.
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d) Representacion por disciplinas y especialidades: La natu-
raleza multidisciplinaria de una maestria justifica, en principio,
que la misma esté abierta a graduados de précticamente cual-
quier disciplina, previa nivelacién y homogeneizacién. No obs-
tante, seria conveniente tender a un adecuado equilibrio en la
composicién del alumnado, asegurando que una considerable
proporcién del mismo posea una formacién previa en ciencias
sociales (especialmente economia, derecho, ciencias politicas,
relaciones internacionales) y administracién de empresas e in-
genieria.

e) Otros elementos para la seleccidn: No existen férmulas
que garanticen un 6ptimo proceso de seleccién. Es por ello que
normalmente debe acudirse a una variedad de elementos de jui-
cio, los que en copjunto permiten discernir sobre las cualidades
y méritos de los aspirantes. Por lo general, conviene solicitar
constancias de calificaciones obtenidas en los estudios de pre-
grado y cartas de recomendacion, aunque no debe descartarse la
posibilidad de someter a los aspirantes a exdmenes de ingreso
y/o entrevistas con el Comité de Reclutamiento.

6. Contenido del Programa

En primer lugar, sefialaré tres premisas que deberian informar
el contenido del programa: 1) deberia. existir un curriculum
bédsico de cursos obligatorios; 2) deberia evitarse la hipertrofia
del programa; y 3) deberia buscarse una suerte de redundancia
creativa en el programa. Sobre el primer punto, es evidente que
la total experimentacion conduce al fracaso. Tanto los estudian-
tes como los docentes deben tener muy claro cudl es el tipo de
formacién que se persigue y cudl el escalonamiento de etapas
que conduce a su concrecién. Por lo tanto, sin necesidad de in-
troducir excesiva rigidez en el diseilo, es conveniente que al me-
nos los cursos troncales estén debidamente especificados y
eslabonados. Sobre el segundo punto, existe una natural tenden-
cia a expandir el nimero de cursos mids alld de las reales posi-
bilidades de aprendizaje. Por eso conviene fijar un niimero
minimo de cursos obligatorios y subordinar el resto del curri-
culum a las restricciones de tiempo y recursos disponibles. En
cuanto al tercer punto, es evidente que existe un nimero de
preguntas y cuestiones bésicas en la investigacién, diagndstico y
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gestion del sector publico o en el andlisis de sus politicas. Cor-
tando a través de estas preguntas en diferentes momentos, de
diferentes maneras y desde diferentes perspectivas, es inevitable
que se produzca cierta redundancia, pero también es previsible
que se tenderd a formar profesionales mucho mds alertas a los
vericuetos y sutilezas de la gestion piblica y la evaluacion de
politicas. ’

El programa deberia concentrarse en cuatro dreas de acti-
vidades: _

1) formacion tedrica; 2) metodologia y técnicas; 3) semina-
rios especializados en dreas sustantivas; y 4) investigacién, expe-
rimentacion y aplicacién de conocimientos. Idealmente, en cada
uno de los semestres, los estudiantes deberfan desarrollar si-
multaneamente actividades en cada una de estas dreas, de modo
tal que las mismas se complementen mutuamente. También se-
ria conveniente partir de un nivel de abstraccion relativamente
alto y paulatinamente orientar las actividades hacia aspectos y
problemas cada vez mds concretos a medida que se avanza en
el periodo de formacion.

El cuadro N¢ 1 (ver pag. 209) contiene una distribucion del
curriculum segin dreas de actividad. Por supuesto, esta selec-
cién, aunque no arbitraria, es puramente indicativa. El contenido
debers surgir de un compromiso entre los objetivos del progra-
ma —que sin duda deben informarlo—, los recursos materiales
'y docentes disponibles y la demanda efectiva que deba satisfa-
cerse. Esto significa que el contenido del programa debe ser
suficientemente flerible como para adaptarse a tres fuentes de
determinacién no siempre compatibles. Por lo tanto, la labor a
realizar en relacién al curriculum deberia consistir en disefiar
un programa que establezca cursos, seminarios y actividades
que den contenido a cada una de las cuatro dreas de concentra-
cién, teniendo en cuenta la duracién total del programa y las
unidades de crédito (o intensidad) que sea conveniente otorgar
a cada 4rea segun el perfil profesional buscado, la demanda
efectiva y la oferta dogente disponible. La denominacién de los
cursos y seminarios, asi como la descripcién de su contenido,
deberian ser suficientemente genéricos como para permitir pos-
teriormente su adaptacién a las circunstancias recién menciona-
das. .

Para aclarar el contenido del Cuadro N¢ 1, sefialaré que en
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el mismo se prevén diferentes combinaciones posibles. En prin-
cipio, los tres cursos de formacién tedérica, asi como los tres de
metodologia y técnicas, se consideran “troncales” y, por lo tan-
to, obligatorios. Cada uno de ellos procura cubrir algin aspecto
bdsico de la formacién en administracién ptblica. En cambio,
los seminarios especializados son de cardcter optativo, salvo los
indicados para el tercer semestre en que, segin sea la especiali-
zacion elegida, deberd tomarse obligatoriamente el que corres-
ponda a dicha especializacién. El listado de seminarios es simple-
mente ilvstrativo, y podrd complementarse o reemplazarse por
cursos de caracteristicas similares ofrecidos dentro o fuera del
programa. Considerando que en cada semestre el estudiante to-
maria cuatro cursos, y teniendo en cuenta que dos son obligato-
rios, corresponderia que elija dos seminarios especializados op-
tativos en cada periodo.

El cuarto semestre podria consistir en un periodo de pasan-
tia o internado, es decir, de practica profesional o académica en
algun organismo publico, universidad o centro de investigacién.
Esta practica se extenderia durante 4 a 6 meses. Al cabo de este
lapso, el estudiante deberia presentar un informe de la expe-
riencia realizada, que podria consistir en una pradctica docente,
la participacién en un equipo de investigacién o un diagnéstico
0 evaluacion de un programa o aspecto de la gestién de la ins-
titucidn en la que se haya desempeiiado.

La tltima columna del Cuadro N¢ 1 (investigacién, experi-
mentacién y anilisis de casos) indica el tipo de actividad pricti-
ca que deberia ser predominante en los diferentes estadios de la
formacién. En otras palabras, las monografias, andlisis y pre-
paracién de casos podrian ser empleados alternativa o conjunta-
mente en los distintos semestres, pero el cuadro solo marca el
énfasis relativo que cada una de estas modalidades de trabajo
deberia tener segun el grado de avance en la formacion.

Con respecto al andlisis y preparacién de casos, conviene
mencionar que se trata de un método pedagégico sumamente di-
fundido en programas de administracién de empresas (v.g. en
el Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas
de Nicaragua, que funciona en vinculacién con la Harvard Bu-
siness School) y de administracién ptblica de los Estados Uni-
dos. Sin embargo, serd necesario efectuar un gran esfuerzo de
acopio y elaboracion de materiales de este tipo, de modo que
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los misos reflejen en alguna medida problemas especificos de
América Latina. Esta actividad de preparacién de material do-
cente sobre la base de “case studies’” no podria desvincularse de
la actividad de investigacién aplicada y consultoria que en algiin
momento podria comenzar a desarrollar el programa. Incluso
podria ser el germen de tal actividad.

7. Duracion de la formacién y titulos otorgados

Partiendo de la base de una dedicacién a tiempo completo por
parte de los estudiantes, y teniendo en cuenta el cardcter mds
académico que profesional ‘de la formacién, considero que la
duracion total del trabajo en cursos deberia ser de tres semes-
tres, mds un cuarto de internado. Al cabo de este periodo, previo
cumplimiento de los requisitos de promocion establecidos en los
diferentes cursos y actividades y la presentacién de una mono-
grafia final, se otorgaria a los graduados el titulo de Maestro (o
Magister) en Administracién Puiblica, con eventuales menciones
en Gestion Administrativa, Economia, Derecho, Ciencia Politi-
ca, etc.

Con respecto a otros requisitos (tales como el tiempo m4-
ximo para completar todas las exigencias del programa), podrian
respetarse las normas generales vigentes en la respectiva uni-
versidad.

8 Perle y seleccidon del plantel docente
Bajo este acdpite habrd que considerar:
a) Formacion de los docentes:

El cardcter multidisciplinario del programa también se ma-
nifiesta en relacién a este punto. Tratdndose de un campo de
estudios que atin no posee un status académico y profesional con
perfil propio, deberia contarse no solo con docentes formados
en diferentes disciplinas, sino que ademds seria conveniente que
sus intereses se extendieran a otros campos. Idealmente, debe-
rian reclutarse economistas sensibles a los fenémenos politico-
administrativos, politic6logos interesados en economia, y socié6-
logos, abogados, historiadores o fil6sofos orientados hacia la eco-
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nomia y la politica. Es conveniente también que los docentes
hayan tenido experiencia previa en la investigacién, la gestién
publica o la formulacién de politicas.

b) Dotacion inicial:

El nimero de docentes estard supeditado, obviamente, a la
dimension del programa y al tipo de dedicacién. En principio, no
parece factible contar con planteles con dedicacién exclusiva
para todas las materias, pero sefialaria la conveniencia de que al
menos el dictado de algunos cursos troncales y la supervision
de trabajos practicos e investigaciones esté a cargo de docentes
full-time. También habrd que considerar los recursos docentes
existentes en las diferentes facultades o escuelas de la universi-
dad. Tal vez podria contarse con el concurso de profesores visi-
tantes del exterior, sea o no a través de mecanismos de convenio
con universidades extranjeras. '

8. Criterios de organizacion del programa

El desarrollo de las actividades del programa requiere adoptar
decisiones en materia de estructura académico-administrativa,
infraestructura material y fuentes de financiamiento. Por otra
parte, los criterios de organizacion para determinar el formato,
atribuciones y ensamble entre estos diversos elementos depende-
ran también de la orientacidn, la poblacién estudiantil y la enver-
gadura del programa. Por tltimo, debera tenerse en cuenta c6mo
se articula el programa con los 6rganos académicos y adminis-
trativos que ya funcionan en la universidad o instituto especia-
lizado.

Entre los aspectos organizativos, seria necesario contemplar
la creacion de cargos tales como el de director del programa, se-
cretario académico, secretario administrativo y coordinador de
pasantias. También deberd discutirse la constitucidén de un con-
sejo académico del programa.

El consejo académico tendria por misién asesorar a los res-
ponsables de la direccién del programa acerca de la seleccién de
docentes, contenido de los programas de cursos, criterios de
admisién y promocion de estudiantes, etc. El comité o un sub-
comité de admision deberia entender en todos aquellos aspectos
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vinculados con la seleccién de aspirantes, en particular el ana-
lisis de antecedentes y la conduccién de entrevistas.

Una vez lanzado el programa, serd preciso designar tutores
para cada estudiante, quienes seguirdn la marcha de sus estudios
y los asesoraran en materia de cursos y trabajos de investiga-
cién, segun la especializacion elegida. Los que accedan a la etapa
de monografi2 final, deberdn proponer un comité ad-hoc de tres
profesores (uno de los cuales serd el futor), que los orientaran
en las diferentes dreas de concentracién de su trabajo.

Las tareas de los diversos 6rganos administrativos y acadé-
micos se iran definiendo a través de elaboraciones posteriores y
de la propia experiencia. Por ello, no tiene sentido abundar aqui
en aspectos relativos a responsabilidades, jurisdiccion, designa-
cion y renovacién de autoridades, procedimientos de apelacion
de las decisiones y otros que hacen a su normal funcionamiento.
Cabria suponer que las universidades tienen previstas estas si-
tuaciones con alcance general.

En cuanto a recursos materiales y financieros, seria preciso
discutir los compromisos que cada una de las instituciones par-
ticipantes estd en condiciones de asumir. En principio, pareceria
adecuado que cada institucién asuma los costos de infraestruc-
tura, salarios y apoyo administrativo-académico en funcién de
la distribucién de responsabilidades que se decida entre todos
los participantes. También podrian explorarse las posibilidades
de apoyo financiero de organismos internacionales.
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CUADRO N¢ 1 - ESTRUCTURA DEL CURRICULUM

Investigacion,
Curso de Formacidn Cursos de Metodologia Seminarios especializados experimentacién y
Semestre Tedrica y Técnicas en dreas sustantivas andlisis de casos

— Metodologia para el — Economia del Sector — Monografias

andlisis politico- Publico — Critica de libros
administrativo — Empresas Publicas — Preparacién de
I — Estado y Sociedad — Tecnologia de la — Finanzas Piblicas informes
Org. Publica I — Derecho Administrativo
I — Teorfa de la — Planificacién y — Andlisis de casos
Organizacién Publica — Tecnologia de la Presupuesto
— Administracién Piblica Org. Pdblica II — Administracién
Comparada — Técnicas pedagbgicas Regional y Local
— Instit. Normativas del
Estado
— Andlisis' y formulacién— Seminario avanzado — Informsdtica para el — Preparacién de casos
de Polfiticas Publicas de Investigacién Sector publico
I Administrativa — Administracién de
— Formulecién y RRHH
Evaluacién de — Sistemas Politicos
Proyectos : Comparados
v — Seminario de Reforme PASANTIA — Informes de pasantia
Administrativa — Informe o0 Tesis de
Posgrado
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