La restriccién econémica y la democratica*

Luiz Carlos Bresser-Pereira

A partir del dltimo cuarto del siglo xx el capitalismo @ga a constituirse en el
mundo como un sistema global y la democracia se consolida; lo primero se
revela como la tinica alternativa consistente con el desarrollo econémico; lo
segundo, como la tnica alternativa politica viable para paises industriales. En
esos paises la reforma de la gestién publica pasa a ser predominante, lo que
indica que un nuevo Estado comienza a surgir. En este nuevo Estado, no obs-
tante el predominio de la globalizacién, la “restriccién democrética” (democratic
constraint) tiene prioridad sobre la restriccién econémica o la de la eficiencia.
Por otro lado, la democracia avanza en una serie de pafses de nivel intermedio
de desarrollo, y alli también la sustitucién de la administracién ptblica buro-
crdtica por la nueva gestién publica se torna cada vez més necesaria.

No creo que sea necesario desarrollar aqui una larga argumentacién para
demostrar que estd naciendo un “nuevo” Estado. En un mundo en el que la
tecnologfa cambia tan rdpido, en el que la marcha del desarrollo econémico
tiende a acelerarse y donde las relaciones econémicas y sociales se hacen cada
vez més complejas, se supone que las instituciones politicas deben cambiar. Las
tres instancias politicas que acttian en las modernas sociedades capitalistas —la
sociedad civil, el Estado (organizaciones e instituciones) y el gobierno— deben
asumir nuevas formas, nuevos roles, nuevas maneras de relacionarse entre si, y
de esta manera dar origen a un nuevo tipo de ejercicio democrético del poder.

Sintetizaré mi punto de vista sobre este nuevo tipo de gobierno en tres propo-
siciones. La primera proposicién es que, aun cuando el Estado conserva los roles
que asumié en el siglo xx en el dmbito econémico y social, en un sistema capita-

* Este trabajo hace referencia a la conferencia de John L Manion “Una nueva gestién publi-
ca para un nuevo Estado: liberal, social y republicano”, Ottawa, Canad4, 3 de mayo de 2001.
Traducida del inglés por Sonia Sescovich.
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lista crecientemente mds competitivo las exigencias, tanto econémicas como de
eficiencia, requieren una reforma en la administracién publica que permita su
evolucién hacia una verdadera gestion puiblica, en la cual los funcionarios estata-
les y las agencias que manejan logren desenvolverse de un modo mis auténomo
en lo administrativo y de una manera més responsable en lo politico.

Asf, un nuevo Estado comienza a surgir en la medida en que se requiere con
urgencia que su organizacién se descentralice y se reduzca el ndmero de funcio-
narios directos (no necesariamente el gasto piiblico en relacién con el Producto
Interno Bruto ~p1s-) contratando servicios no necesariamente propios del Esta-
do con terceros. Una nueva forma de gestién piiblica estd surgiendo; los funcio-
narios piblicos se estin renovando a s{ mismos y estén asumiendo su propia
responsabilidad politica, terminando asi con la ficcién burocritica de que ellos
forman parte de un organismo neutral que obedece a los politicos elegidos.!

No sélo el capitalismo ha resultado victorioso en el siglo XX, también la
democracia lo ha sido. En ese siglo, por primera vez, todos los paises desarro-
llados y un niimero creciente de paises en desarrollo han sido capaces de satis-
facer los requisitos minimos para ser considerados una democracia, o una
poliarquia.2 Asi, mi segunda proposicién es que tras la restriccién o exigencia
de naturaleza econémica existe una de naturaleza democritica —por el hecho de
que las principales decisiones son tomadas politicamente—, y que si bien se
dard un permanente intercambio entre ambos tipos de restriccién, la democré-
tica serd la que tendrd prioridad sobre la econémica.

Mi tercera proposicién es que detrés de la restriccién econémica y demo-
crdtica existe una de naturaleza moral; no se trata de una exigencia nueva, pero
adquiere un cardcter estratégico en la moderna democracia. En los regimenes

! Existe hoy en dia, abundante literatura sobre la “reforma de la gestién puiblica” que yo,
originalmente, denominé “reforma gerencial” (Bresser-Pereira, 1996, 1998). Por otro lado, este
nuevo dmbito ha pasado a llamarse “nueva gestién piblica” — NpmM— (New Public Management).
Dado que este nuevo enfoque nacié en Inglaterra, en los afios del gobierno Thatcher, el NPM a
menudo se confunde con las reformas conservadoras y neoliberales que se iniciaron en la década
de 1980. Aunque esa es una lectura posible, més aiin si se considera que particularmente en
Nueva Zelanda la reforma asumié una orientacién ultraliberal, en la reforma brasilefta (1995-
1998), en la cual yo estuve involucrado, y en los escritos que tengo sobre el tema siempre he
considerado la reforma de la gestién piiblica como una parte de la agenda progresista.

2 Robert Dahl (1971:2-8) acufié la expresién “poliarquia” (polyarchy) para denotar un con-
cepto de democracia contextuada en el “mundo real” y no una de tipo ideal. Define ocho requi-
sitos para que exista una poliarquia, los que se pueden resumir diciendo que esta constituye un
régimen politico que asegura el gobierno de la ley, la libertad de expresién y el derecho a elegir y
ser elegido por voto universal en elecciones libres y regulares.
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autoritarios en los que se reformé la administracién publica de corte burocra-
tico se produce una contradiccién intrinseca. Al mismo tiempo que se les asig-
na a sus burécratas un rol estratégico moral, no se les da la autonomia suficien-
te como para defender los derechos republicanos. En el nuevo Estado que estd
surgiendo, que defino como social-liberal y republicano, la capacidad que ten-
gan los funcionarios estatales para defender el patrimonio contra el peligro de
su apropiacién por los intereses privados se incrementard s6lo en la medida en
que aumente su autonomia de decisién.

El requerimiento de una organizacién estatal més eficiente y de un sistema
politico mas democritico proviene tanto del interior como del exterior del
Estado nacién. Del interior en la medida en que muchas democracias avanzan
y los ciudadanos, en el contexto de la sociedad civil, se van haciendo mds acti-
vos y exigentes. Las presiones del exterior se relacionan con el hecho de que la
globalizacién fuerza a las empresas de negocios a competir mas duramente y a
requerir de los gobiernos un apoyo para enfrentar esta competencia. Y que los
paises desarrollados presionan a los menos desarrollados para que adopten el
régimen democritico.

En este proceso, la globalizacién hace a los pafses més interdependientes, pero
el Estado nacién contintia siendo la fuente del poder politico necesario para orga-
nizar los intereses de cada sociedad especifica. Los derechos ciudadanos sélo existen
con el Estado nacién. En verdad, en la medida en que en el sistema global los
estados apoyan a sus respectivas empresas en la competencia internacional, ese
sistema se torna econémicamente mucho mis estratégico que antes.

En el pasado, la sociedad se organizé en tribus, ciudades Estado, feudos e
imperios. Desde los tiempos modernos, se organiza principalmentc en nacio-
nes Estado o paises. Cada Estado nacién esté formado por el Estado y la socie-
dad civil; esta tltima implica un conjunto de ciudadanos que actian en la vida
politica fuera del aparato estatal. Lo hacen investidos del poder derivado ya sea
de la organizacién, de los conocimientos o de la riqueza. En cada Estado na-
cién encontramos a ambos: la sociedad civil y el Estado.

El Estado est4 formado por un aparato central y por instituciones estatales
y ademds por un sistema legal; y est4 encabezado por el gobierno. Las institu-
ciones, comenzando por la Constitucién nacional, definen los derechos y obli-
gaciones de los ciudadanos, es decir, las reglas del juego social.

En un modelo burocratico simple, los politicos de los niveles mas altos consti-
tuirfan el gobierno, mientras que los funcionarios publicos tendrdn a su cargo la
administracién del Estado. Este modelo nunca fue representativo de la realidad, y
lo es menos aun cuando se trata del nuevo Estado. En el nuevo Estado que estd
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emergiendo, los politicos elegidos y los funcionarios publicos de mds alto nivel
estdn involucrados en el gobierno y en la administracién publica —eso es, toman las
decisiones politicas principales— y se encargan de la implementacién eficiente de
las decisiones tomadas. En lugar de hablar de “administracién publica”, concepro
que denota una naturaleza burocrdtica y una tendencia a concentrarse en la efecti-
vidad del poder estatal, hoy dia hablamos de “gestién publica”, concepto que supo-
ne la efectividad estatal y busca la eficiencia del Estado.

Los ciudadanos contintan derivando sus derechos ciudadanos del Estado
nacién. Sus derechos civiles sélo serdn garantizados en la medida en que las
instituciones estatales sostengan esos derechos. Sus derechos sociales estarin
mejor protegidos en la medida en que la organizacién estatal sea capaz de re-
caudar impuestos y de asegurar los servicios de salud, educacién bésica y un
ingreso minimo para todos. Sus derechos politicos se hardn valer sélo en la
medida en que las instituciones del Estado nacién aseguren un gobierno mds
representativo, mds participativo y més responsable.

Finalmente, sus derechos republicanos —esto es, aquellos derechos que se
relacionan con la proteccién del patrimonio publico— serdn garantizados sélo
en la medida en que las instituciones estatales competentes se combinen con
las virtudes republicanas requeridas por el gobierno.

En el presente documento analizo brevemente, en la primera seccién, las
formas histéricas del Estado; en la segunda, discuto el surgimiento de la demo-
cracia en el siglo xx; en la tercera, examino los avances de la nueva gestién publica
no obstante la persistencia de la administracién burocritica; en la cuarta, busco
definir las caracteristicas del nuevo Estado social liberal; la exigencia o restriccién
democrdtica es el tema de la quinta seccién; la exigencia moral, de la sexta. En la
dltima seccién discuto las caracteristicas del nuevo servidor publico que se hace
necesario en el nuevo Estado social liberal y republicano que esta surgiendo.

Adopraré una perspectiva al mismo tiempo histérica y normativa. En un
tema como este —la reforma del Estado, la democracia—, es imposible no ser
normativo. La nueva gestién publica es normalmente identificada con el pen-
samiento neoliberal. No es el caso aqui. Adoptaré el mismo abordaje teérico
que utilicé en la prctica, en la reforma de la gestién publica en el Brasil entre
1995 y 1998, social democritica o social liberal.3

3 Fui ministro de la Administracién Piblica y de la Reforma del Estado en el Brasil durante
el gobierno de Cardoso, entre 1995 y 1998. La reforma de la gestién publica iniciada con el Plan
Director de la Reforma del Aparato del Estado (1995) continué siendo implementada después
de que retorné a la vida académica.
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Las formas histdricas del Estado

Conceptos tales como “Estado nacién”, “sociedad civil”, “Estado”, “gobierno”
y “gestién publica” pertenecen al dmbito politico de la sociedad, mientras que
conceptos como “mercado”, “empresas de negocios” y “consumidores” perte-
necen al dmbito econémico. Ambas esferas estdn naturalmente interrelaciona-
das, pero es importante hacer la distincién cuando uno intenta identificar cui-
les son las caracteristicas que definen tanto el nuevo Estado como la nueva
gestion puiblica que emerge.

Dichas caracteristicas tendrdn una naturaleza esencialmente politica en la
medida en que son el resultado de conflictos y compromisos en los que las
personas se involucran a diario. Esas caracteristicas abarcan decisiones que los
ciudadanos toman en el 4mbito de la sociedad civil y, en dltimo término, deci-
siones que toman los funcionarios publicos de alto nivel en el 4mbito del Esta-
do propiamente tal, decisiones que generan o reforman instituciones, que or-
ganizan el aparato del Estado y que dan forma a la administracién publica. Sin
embargo, entre dichas caracteristicas encontraremos una —la eficiencia— que
ocupa un lugar central en el razonamiento econémico y, por tanto, juega un
rol fundamental en el nuevo Estado y en la nueva gestién publica.

La politica es el arte de lograr legitimidad y de gobernar el Estado por
medio del uso de argumentos, persuasién y compromisos en lugar de hacerlo a
través del uso de la fuerza. Mientras en el mercado productores y consumido-
res intentan maximizar sus intereses, en la politica, m4s alld de los intereses,
también es necesario considerar valores. En los mercados existen mecanismos
de competencia casi automadticos que asignan recursos y distribuyen beneficios
con relativa eficiencia. En la esfera politica, en cambio, nada es automdtico ni
nada constituye una cosa dada: todo sucede a través de decisiones que no son
“necesarias” en la medida en que implican opciones, responden a determina-
dos intereses o hacen referencia a principios morales; y en un régimen demo-
critico hay que agregar las manifestaciones de la ciudadania que dan origen al
debate publico.

La transicién histérica desde la sociedad tradicional a la sociedad moderna,
desde la economia precapitalista a la capitalista, tuvo lugar tanto en los 4mbi-
tos econémico como politico y, més ampliamente, en el 4mbito social. Las
tribus se transformaron en imperios o en ciudades Estado; mis tarde las ciuda-
des Estado y los feudos se transformaron en modernos estados nacién. En el
interior de cada sociedad, los regimenes politicos cambiaron, a menudo de una
manera ciclica, desde formas mds autoritarias hacia formas mds democrdticas
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de gobierno, desde la monarquia a la repiblica, desde la aristocracia hacia la
oligarqufa. Con el nacimiento del capitalismo y de los estados nacién, el cam-
bio politico se hizo mds relevante. Se orienté hacia la racionalizacién, de acuer-
do con lo que sostiene Weber, o hacia un desarrollo politico y econémico
autosustentable. El capitalismo y la democracia, no obstante las contradiccio-
nes y la injusticia que los caracterizan, probaron ser autosustentables y capaces
de generar su propio y continuo mejoramiento.

Sélo puedo hablar de un nuevo Estado si lo comparo con uno antiguo. El
Estado nace con un cardcter autoritario y patrimonial en los siglos xvi y xvir: se
trataba del Estado absoluto en el contexto de la monarquia absoluta. En el
siglo X1x, se transforma en un Estado liberal y burocrético: el Estado liberal
impone el gobierno de la ley y asegura la competencia entre las empresas co-
merciales, pero continda siendo autoritario dado que ni los pobres ni las muje-
res tienen derecho a voto.4 En el siglo xx, el Estado cambia sucesivamente a
liberaldemocritico y luego a Estado socialdemocrético (o Estado benefactor),
pero conserva su cardcter burocratico. Actualmente, el nuevo Estado empiezaa
transformarse en un Estado socio liberal y gerencial.

CuADRO L. Tipologia histérica de las formas de Estado y de gestion estatal

Instituciones estatales Gestion estatal

Estado absoluto Administracién patrimonial

Estado liberal Administracién piiblica de cardcter burocrético
Estado liberal democritico Administracién publica de cardcter burocratico
Estado social democritico (benefactor) Administracién ptblica de caricter burocratico
Estado social liberal (democritico) Administracién publica gerencial

Cuando digo “Estado absoluto”, “Estado liberal”, “Estado liberal democrati-

co”, “Estado social democrético” y “Estado social liberal”, el adjetivo se refiere

en cada caso a la naturaleza bésica de las instituciones del Estado o del régimen

politico. Cuando digo “patrimonial”, “burocrético” y “gerencial”, me estoy re-

firiendo a la manera en que son administradas las organizaciones del Estado.

q 8

Como las instituciones estatales cambian a través de la historia, se supone

que también cambian la organizacién del Estado y la gestién piblica. En lugar

de “Estado” podria decir “sistema politico”, pero el régimen politico incluve a

p p p g P y

la sociedad civil. Podria decir, también, “gobierno”, pero como en la tradicién

2 p

4 Cabe observar que estoy utilizando la palabra “liberal” en el sentido europeo y brasilefio, no
en la acepcién norteamericana, en la cual liberal se asimila a progresista, casi socialdemdcrata,
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angloamericana a menudo se ignora el Estado y cuando se habla de gobierno‘ se
hace referencia al proceso de gobernar, al grupo de politicos y funcionarios de
alto nivel que en la cuspide del Estado juegan ese rol, y ademds a las institucio-
nes y a la organizacién del Estado, entonces prefiero reservar dicha palabra
para designar sélo los dos primeros significados.

Con el surgimiento del Estado absoluto, se plantea el problema de la sepa-
racién de los 4mbitos publico y privado. El Estado liberal “resuelve” dicho
problema a través de las revoluciones constitucional y liberal (las revoluciones
americana y francesa), y a través de la reforma del servicio piblico. Con las
revoluciones mencionadas se establece el gobierno de la ley; con la reforma del
servicio publico la administracién publica de cardcter burocratico reemplaza a
la administracién patrimonial. Pero el régimen politico continiia siendo auto-
ritario.

El Estado liberal democritico, que surge a comienzos del siglo xx, cuando
el derecho se torna universal en los paises mas avanzados, supera el autoritaris-
mo, pero deja planteado el problema de la justicia social.

A partir de mediados del siglo xx, el Estado social democrético intenta dar
una respuesta a las cuestiones de los derechos sociales y de la igualdad de oportu-
nidades, pero, al realizar directamente servicios que no son exclusivos del Estado
en vez de simplemente financiarlos, se demuestra ineficiente en un mundo don-
de alcanzar la eficiencia econémica se transforma en una presién creciente. El
Estado social liberal que estd surgiendo como una respuesta politica a la ola
neoliberal radical de las decddas de 1980 y 1990, mantiene su compromiso con
la justicia social pero al mismo tiempo proporciona una respuesta a la ineficiencia
de los servicios sociales y cientificos requeridos por la sociedad.

Resulta importante observar que estas formas de régimen politico no deben
ser consideradas como estadios que han sido necesarios y bien definidos en el
desarrollo politico de todos los paises democréticos. Tampoco significa que
cada régimen politico o forma de Estado resuelva necesariamente los proble-
mas planteados por la forma anterior. Constituyen una simple manera de
comprender cémo el ejercicio del poder evoluciona a través del tiempo, conside-
rando como pardmetros los paises de Europa occidental como Francia e Inglate-
rra —tan diferentes entre sf pero al mismo tiempo con tantos rasgos en comuin—
Obviamente, los problemas planteados por la forma anterior de ejercicio del
poder no fueron necesariamente resueltos por la forma que le sucedié, pero al
menos fueron encarados y contenidos.
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El surgimiento de la democracia

Cuando me refiero a un nuevo Estado, estoy pensando en el proceso a través
del cual este conjunto de instituciones evoluciona en cada Estado nacién. Es-
toy pensando en el proceso de fecundacién cruzada a través del cual las institu-
ciones creadas en un pais son importadas y adaptadas por otros paises, desde el
tiempo en el que los griegos y los romanos establecieron sus republicas. Estoy
pensando en guerras y revoluciones que obstaculizaron o hicieron avanzar el
desarrollo econémico y politico. Estoy pensando en el progreso tecnolégico y
en las transformaciones econémicas que, en conjunto con el desarrollo politi-
co, dieron lugar al surgimiento del capitalismo y, més tarde, de la democracia,
y con ello permitieron un desarrollo politico y econémico sostenido y con
capacidad de autosuperarse.

Otra forma de visualizar este proceso histérico —si comenzamos con la re-
publica griega— es considerarlo como un proceso de transicién desde la ciudad
Estado hasta el Estado moderno m4s amplio, desde la civitasa la sociedad civil.
En un primer momento, en la reptblica griega, una pequefia comunidad de
ciudadanos de la ciudad Estado, la civitas, constituye en si misma el gobierno
sin que exista la intermediacién de un aparato del Estado; en un segundo mo-
mento, con el capitalismo, emerge el moderno y amplio Estado nacién, que es
conducido por una elite politica y econémica, pero en el cual se mantiene el
cardcter autoritario en el ejercicio del poder; finalmente, en un tercer momen-
to surge la democracia, en la medida en que una gran sociedad civil reemplaza
a la civitas.

En la republica griega, los ciudadanos se encargaban directamente del go-
bierno. Ahora los ciudadanos, actuando como individuos privados, toman la
defensa de sus intereses también privados, mientras se contrata a politicos pro-
fesionales y a burécratas para constituir la organizacién estatal y hacerse cargo
del gobierno. Esto no significa que releguen la politica a un segundo plano. Por
el contrario, en la medida en que se organizan y debaten en el seno de la socie-
dad civil, llegan a tener una influencia politica creciente.

El aumento de la cantidad de personas que participan en las instancias
politicas involucra un trade off Cuando el niimero de personas aumenta, piet-
den terreno los clésicos valores republicanos que se expresan a través de una
participacién plena en la vida politica. Los ciudadanos griegos y los romanos
eran también soldados y sus ingresos provenian principalmente del Estado. En
contraste, los ciudadanos de la sociedad capitalista moderna obtienen sus in-
gresos de actividades privadas, y pueden contratar funcionarios para que des-
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empefien los roles politico y militar con los impuestos que pagan. Ha comen-
zado la separacién entre lo publico y lo privado.

La evolucién fue “mala” porque significé que la civitas —la comunidad de
ciudadanos— perdiera su significacién politica, y que la politica tendiera a trans-
formarse en un monopolio de la clase de los funcionarios aristocratas y buré-
cratas. Fue “buena” porque representd el fin del patrimonialismo, esto es, de la
mezcla del patrimonio publico y privado.

Con el surgimiento del Estado liberal fueron protegidos los derechos civi-
les, se establecié el gobierno de la ley, pero se estaba lejos de la democracia, y
mis lejos aun de la justicia social. Sin embargo, la semilla de la democratiza-
cién se encuentra alli, en la medida en que el capitalismo se consolida como
modo dominante de produccién y el poder deja de tener un origen divino. La
civitasya no existe, pero, como una especie de trueque, la sociedad civil emerge
gradualmente para reemplazarla.

Por un lado, el surgimiento del capitalismo cambia esencialmente la mane-
ra en que se produce la apropiacién de la plusvalia. Dicha apropiacién deja de
depender del control del Estado para depender crecientemente de la realiza-
cién de la ganancia en el mercado: los regimenes autoritarios dejan de ser una
condicién de supervivencia para las clases gobernantes.

Por otro lado, en el siglo xv11, cuando Hobbes formula la idea revoluciona-
ria del contrato social, la legitimacién divina de las reglas politicas sufre su
mayor retroceso. Después de Hobbes, Locke, Hume, Voltaire, Rousseau y Kant,
la ideologia que le otorga poder de origen divino al monarca perderé credibili-
dad. El contrato social, originalmente entendido sélo como la enajenacién del
poder de la monarquia, serd entendido luego como la delegacién del poder en
manos de los gobernantes politicos. El que delegaba ese poder era una nueva
entidad politica que surgfa: el pueblo. Inicialmente esta serd una entidad amorfa
que luego, poco a poco, va adquiriendo forma hasta convertirse gradualmente
en ciudadania y organizarse a si misma como sociedad civil. Ambos hechos
histéricos abren la puerta, a fines del siglo x1x y a principios del xx, a la conso-
lidacién de las primeras democracias modernas.

Después de la Segunda Guerra Mundial, con la derrota de Alemania, el Ja-
pén e Italia, surge una segunda generacién de procesos de consolidacién de-
mocrética. La transicién hacia la democracia en las potencias derrotadas habia
sido postergada en beneficio del nivel de desarrollo econémico. La guerra fue
el resultado de esta postergacion, y de hecho la resolvié.

Una tercera generacién de procesos de consolidacién democritica tiene lu-
gar en los paises mas avanzados de América Latina. Nétese que hablo de con-
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solidacién democritica, no de transicién democratica, y lo hago porque a me-
nudo la transicién democritica es artificial, y ello porque sélo estd formalmen-
te garantizada por las elites autoritarias locales o es impuesta por potencias
extranjeras. La consolidacién democritica involucra tanto la economia como
el tejido social; si no se da en ambas instancias, simplemente no se produce.
Aunque la democracia persista, serd débil.

Las primeras democracias liberales que sostuvieron los derechos politicos
estaban atin en proceso de consolidacién a principios del siglo xx; pero se trans-
formaron luego en democracias sociales —particularmente en Europa y en Ca-
nadd-, es decir en democracias en las cuales se supone que el Estado protege
los derechos sociales y promueve el desarrollo econémico. El Estado social
democritico se transforma en sistema dominante después de la Segunda Gue-
rra Mundial en los paises desarrollados. Fue més plenamente desarrollado en
Europa occidental, en Canadd y en Australia; permaneci6 incompleto en los
Estados Unidos, a pesar de la riqueza existente en ese pais; en América Latina
se estd buscando desde hace tiempo pero sin mucho éxito dado el bajo nivel de
desarrollo econémico alcanzado en esta regién.

El adecuado ejercicio del poder y el nivel alcanzado por el desarrollo politi-
co no estdn directamente relacionados con el desarrollo econémico, de manera
tal que un pais puede ser muy exitoso en términos de desarrollo econémico —como
lo son los Estados Unidos— pero puede mostrar retraso en términos sociales y
politicos.

Por otro lado, el intento de lograr que el nivel de desarrollo en el ¢jercicio
del poder supere el nivel de desarrollo econémico, que la politica se adelante
en relacién con la economfa, es un continuo desafio que, todavia, pocos paises
han logrado vencer con éxito.

La persistencia de la administracion piblica burocritica

Este (incompleto) Estado social democritico es el que denomino en este docu-
mento “viejo Estado”. Mi primer argumento es que este Estado socialdemo-
critico estd comenzando a ser reemplazado, no por un Estado neoliberal o
ultraliberal como la reciente ola conservadora podria hacernos suponer, sino
por un Estado social liberal. En el siglo' xX1, la democracia no serd sélo liberal ni
unicamente social democrdtica, sino social liberal.

Al afirmar esto, lo que estoy sosteniendo es que mientras la democracia avance,
el Estado estard mds —y no menos— comprometido con la justicia social o con la
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equidad; y es por ello que, por primera vez en la historia, el Estado serd responsable
de que la distribucién de servicios se realice de una manera realmente eficiente.

Esto ya estd ocurriendo en paises mds avanzados y también en el Brasil: la
administracién publica burocritica va cambiando gradualmente para transfor-
marse en gestién publica; los gerentes publicos, para ser mds eficientes, deben
ser mds auténomos; esta creciente autonomia tiene como contrapartida una
mayor responsabilidad politica; los servidores piblicos de mds alto rango ya no
son considerados sélo como técnicos que deben ser responsables frente a los
politicos elegidos y empiezan a ser considerados como hombres y mujeres po-
liticos que son directamente responsables frente a la sociedad.

;Qué evidencias de hecho y qué argumentos puedo ofrecer para sostener
esta postura? Este no es el momento para responder esta pregunta. Menciono
apenas que la mejor survey que conozco al respecto —el libro de Pollitt y
Bouckaert— es enfética cuando reconoce los avances de la nueva gestion pibli-
ca en los paises desarrollados.> Quiero, todavia, enfatizar un hecho: aunque la
nueva gestién pablica avance como una respuesta a la globalizacién y a la de-
mocracia, la administracién ptiblica burocratica revela una persistencia extraor-
dinaria. Se supone que el desarrollo politico deberia ser acompanado por cam-
bios en la administracién pblica. Estos cambios ocurren, pero con un retardo
considerable.

El ejercicio del poder es un proceso dinimico a través del cual tiene lugar el
desarrollo politico; y por medio de este tltimo la sociedad civil, el Estado y el
gobierno organizan y gestionan la vida puiblica. Esto implica que deberfa exis-
tir una correspondencia en los niveles de calidad de las distintas instancias
politicas involucradas en el proceso. La manera en la que las personas se orga-
nicen y expresen su voluntad en el espacio piblico —o, en otras palabras, la
fuerza de la sociedad civil—, la calidad de las instituciones estatales, la efectivi-
dad para reforzar dichas instituciones y la eficiencia del aparato del Estado son
—o deberfan ser— variables estrechamente relacionadas. Sin embargo, es necesa-
rio reconocer que la administracién publica burocrética, aun cuando sea
ineficiente, aun cuando sea incapaz de dar cuenta de la verdadera dimensién y
de la creciente complejidad de los servicios ptiblicos modernos, revela una ma-
yor persistencia que la que esta hipétesis habria previsto.

Cuando el régimen politico cambié desde un sistema autoritario a uno libe-
ral, la organizacién del Estado también cambié —y lo hizo a tiempo— desde una
organizacién patrimonial a una burocritica. Pero cuando, mds tarde, el régimen

5 Véase Pollitt y Bouckaert (2000).
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politico se volvié sucesivamente liberal democréico y social democrético, en la
administracién publica burocrética casi no se produjo ningtin cambio.

En el siglo x1x, la reforma del servicio publico que cambié la administra-
cién del Estado desde una administracién patrimonial a una administracién
publica burocrética, implicé un importante desarrollo politico (y técnico) que
dio origen a la sustitucién de la monarquia absoluta por el Estado liberal (y
constitucional). En la medida en que se establecié firmemente el gobierno de
laley y se separé el patrimonio publico del privado, se hizo necesario un cuer-
po profesional de funcionarios. Se trataba de esa burocracia que Max Weber, a
principios del siglo xx, definié y analizé tan agudamente, tomando como mo-
delo el Estado aleman predemocritico y casi liberal.

Desde 1930 el Estado liberal democrético comenzé a cambiar hacia uno
social democritico, pero el cambio del régimen politico no trajo consigo un
cambio en la administracién publica. Esta mantuvo su cardcrer burocratico.
De hecho, la transicién desde el Estado democrético al social democratico
condujo a una reafirmacién y a la ampliacién del sistema burocratico. En
lugar de limitarse a las actividades exclusivas del Estado, se contraté a un
nuevo tipo de burécratas y la administracién pdblica burocritica se extendié
a los dmbitos social y cientifico. Se extendié también a empresas de servicio
pblico y, en ciertos casos, incluso a empresas de negocios, aun cuando se
siguié considerando a los empleados de las empresas estatales como funcio-
narios publicos. En otras palabras, se ampli6 radicalmente la definicién de
servicio publico.

En los estados liberal y liberal democrtico se consideraba como funciona-
rios publicos sélo a los magistrados, a los fiscales, a los militares, al personal de
la policia, a los recaudadores de impuestos, a los auditores y a los encargados de
disefiar las politicas. Ellos ejercian exclusivamente funciones del Estado.

En el Estado social democrético o de bienestar, profesores de educacién
bisica, profesores universitarios, doctores y enfermeras de hospitales, masicos
de las orquestas sinfénicas, restauradores de museos, trabajadores sociales de
organismos de asistencia, ingenieros y gerentes de empresas publicas y de trans-
portes, y el personal de servicio, los empleados y los gerentes de todas esas
organizaciones, mds los que trabajaban en las organizaciones propiamente es-
tatales, todos ellos fueron considerados funcionarios ptiblicos. Este cambio fue
particularmente pronunciado en paises como Francia y Alemania, donde las
instituciones social democrdticas se desarrollaron con mayor fuerza.

Se puede afirmar que el Estado social democritico fue un gran avance poli-
tico en relacién con el Estado liberal democrético. Mientras este iiltimo sélo
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garantizaba los derechos civiles, aquél garantizaba, ademds, derechos sociales
tales como la educacién bisica, el acceso universal a la salud, un ingreso mini-
mo para todo el mundo y un sistema universal basico de pensiones.

Es por eso que cuando comparamos paises como Francia, Alemania y Ca-
nad4, donde la transicién al Estado social democrdtico fue completa, con los
Estados Unidos, podemos confirmar que la distribucién del ingreso es més
equitativa y que los derechos sociales estdn mejor garantizados en los primeros
paises que en este dltimo. A pesar de la inmensa riqueza que existe en los
Estados Unidos, casi 40 millones de americanos no tienen acceso a la salud;
alrededor del 13% de la poblacién se encuentra bajo la linea de pobreza, lo que
contrasta con el 5% de los paises social democraticos.

Si la calidad del régimen politico —o el ejercicio democrdtico del poder—
debe ser medida por la extensién con la cual proporciona los cuatro bienes
bésicos que se valoran en las sociedades modernas —orden social, libertad, jus-
ticia social y bienestar—, parece estar claro que la social democracia constituye
un régimen politico superior si se lo compara con la democracia liberal norte-
americana que, a pesar del New Deal, no llegé a ser una social democracia.
Pero a menudo se argumenta que, a modo de compensacién por la injusticia,
el sistema econémico norteamericano es més eficiente que el que existe en el
sistema social democratico: producirfa mds riqueza. Tengo profundas dudas
acerca de esta afirmacién. Deberfa tomarse en cuenta que, desde la Segunda
Guerra Mundial, sélo en la dltima década la economia norteamericana crecid
a tasas mayores respecto de, por ejemplo, las de Francia y Alemania. Sin em-
bargo, a partir de esta evidencia limitada, algunos ideSlogos ultraliberales pre-
tenden confirmar aquello que esencialmente se encierra en sus preconceptos
ideolégicos: la superioridad econémica del Estado liberal en relacién con el
Estado social democratico. Es verdad que la excesiva regulacién de los negocios
y del trabajo, en el Estado social democritico puede reducir la competencia y
representar una influencia negativa para el pleno empleo. Es justamente por
eso que el Estado de bienestar necesita reformas. Pero, como contrapartida,
hay pocas dudas de que en sociedades mds igualitarias, como lo son las social
democriticas, la cooperacién estimula el trabajo eficiente y —lo que es mds
importante— asegura la legitimidad del gobierno, el cual, consecuentemente,
no se ve obligado a adoptar politicas populistas, sean estas explicitas o disfraza-
das, para asegurarse el apoyo de la poblacién.
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El nuevo Estado social liberal

En este documento mi interés reside en analizar aquellos cambios instituciona-
les que en el drea de la gestién publica afectan el buen ejercicio del poder
politico. En la administracién burocratica la principal preocupacién en lo que
se refiere a este tema fue el mantenimiento del orden social y de la efectividad
administrativa. En el nuevo Estado que hoy emerge su estabilidad politica y su
efectividad ya estdn razonablemente garantizadas: la principal preocupacién
politica es, ahora, la responsabilizacién (accountability) democritica y la efi-
ciencia administrativa,

La responsabilizacién democrética es hoy obtenida en las democracias no
solamente dando mis capacidad técnica a las asesorias de los Parlamentos. M4s
importante es la complementacién representada por la actividad de control
social de las organizaciones de la sociedad civil.

En cuanto a la eficiencia administrativa, la reforma en curso significa prin-
cipalmente extender la eficiencia econémica a los servicios publicos que el Es-
tado financia total o mayoritariamente, como los servicios de educacién y sa-
lud, contratdindolos con organizaciones publicas no estarales, lo que permite
mantener su carcter puiblico. Vimos cémo el Estado social democritico ex-
tendié extraordinariamente el concepto y el dmbito del servicio piblico. Sin
embargo, esa extensién probé ser ineficiente, en la medida en que no condujo
al uso de los medios ms adecuados para lograr los resultados deseados. Garan-
tizar el funcionamiento adecuado de los servicios publicos y asegurar el respeto
a los derechos sociales constituyen legitimos roles del Estado, pero ello no
significa que el Estado deba proporcionarlos directamente. Sabemos cudn difi-
cil es lograr la eficiencia en el interior del aparato del Estado, que suele estar
mds preocupado por la efectividad del poder estatal.

En el caso de los servicios publicos de energia y de comunicaciones, el pro-
blema estd siendo resuelto a través de la privatizacién de las empresas; esta
politica, todavia, es recomendable sélo a condicién de que la actividad no cons-
tituya un monopolio natural ni tampoco implique grandes rentas ricardianas.
St constituye monopolio natural, lo que conviene es que permanezcan en ma-
nos del Estado, pero que sean gestionadas como si fueran empresas privadas.

6 Es necesario observar que la mayoria de las reformas realizadas en los paises en desarrollo
no presentan esta condicién, mientras que en los pafses desarrollados si. Privatizar las empresas
estatales que son competitivas no constituye una reforma liberal; privatizar un monopolio natu-
ral, s lo es.
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En el caso de los servicios de cardcter social o cientifico que el Estado
deba financiar rotalmente, el problema es mds complejo. ;Cémo deben im-
plementarse? La tendencia més saludable es que el Estado contrate los servi-
cios afuera entregandoselos a organizaciones sin fines de lucro; en este caso,
el control deberia realizarse a través de contratos de gestién, complementa-
dos por la estrategia de la competencia administrada y por mecanismos de
control social.

El nuevo Estado social liberal que estd emergiendo es una respuesta al pro-
blema. No se trata del Estado ultraliberal con el que suefian la nueva derecha o
los nuevos conservadores. No es un Estado minimo el que podria garantizar
contratos y derechos de propiedad. Ni siquiera es mds pequefio que el viejo
Estado social democrético, si medimos el tamafio del Estado por la carga
impositiva: es decir, por la relacién entre ingreso y producto interno bruto.

Considerado desde esta perspectiva, el tamafio del Estado no tiende a dis-
minuir sino que, por el contrario, tiende a aumentar moderadamente en la
medida en que los costos en educacién y salud —que permanecen bajo respon-
sabilidad del Estado— tienden a incrementarse junto con el costo de los demds
bienes y servicios.

Este nuevo Estado es democrdtico. ;Por qué llamarlo social liberal? Es so-
cial porque estd comprometido con los derechos sociales. Es liberal porque
cree en el mercado y en la libre competencia mis de lo que lo hizo el Estado
social democritico. Permitanme explicar estos dos rasgos.

El Estado social liberal es social porque mantiene plenamente el compro-
miso social adquirido por el Estado social democritico. ;Por qué lo hace? No
por razones normativas, sino por la relevancia que le otorga al comportamien-
to electoral, tal como se hace en los paises desarrollados. Lo que sostengo es
que sus ciudadanos contindan esperando y requiriendo del Estado que les pro-
porcione esos servicios sociales casi publicos. Los ciudadanos pueden ser indi-
vidualistas, y ciertamente no les gusta pagar impuestos, pero cuentan con el
Estado como garante de sus derechos sociales.

;Por qué lo hacen? ;Es racional hacerlo? ;No serfa preferible pagar menos
impuestos y dejar esas materias para que cada individuo las resuelva, tal como
lo predican los ultraliberales y los conservadores? Este no es el momento de
hacer una discusién a fondo sobre este tema. Sélo quiero hacer hincapié en que
los intentos de eliminar los derechos sociales no han tenido gran apoyo politi-
co en los paises democriticos. El fracaso del “Contrato con América’, que se
proclamé en la década de 1990 en los Estados Unidos, es s6lo un ejemplo de lo
que estoy diciendo.
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Las personas pueden ser individualistas, pero no lo son tanto como para aceptar
que los bienes y los servicios esenciales —como la educacién, la salud, el ingreso
minimo y el sistema basico de pensiones— dependan sélo de sus propios ingtesos, o
de un sistema de seguro privado.

El debate ideolédgico entre la derecha y la izquierda, entre los progresistas y
los ultraliberales, seguramente continuard, pero se acabé la ola ultraliberal que
se inicié a fines de la década de 1970. La alternancia en el poder de las coalicio-
nes politicas de derecha y de izquierda continuara definiendo las democracias,
pero el retorno hacia la liberal democracia de fines del siglo xix y principios del
Xx estd fuera de cuestién.

Si el compromiso de la sociedad con los derechos sociales de las personas se
mantiene en el Estado social liberal, ;cudl es entonces la diferencia entre esta
forma de Estado y el Estado social democritico? Fundamentalmente, la dife-
rencia estd dada por el hecho de que el nuevo Estado descansa en el mercado o
en la competencia administrada mucho mis que lo que el Estado social demo-
critico lo ha hecho. Y aun més que eso, el Estado social liberal cree en la com-
petencia, la cual no es percibida como lo contrario de la cooperacién; el Estado
social democritico, en cambio, promueve mis la cooperacién y la planifica-
cién que la competencia.

Esta fe en los mercados y en la competencia se expresa de dos maneras. En
primer lugar, en el rechazo a la idea de un Estado productor de bienes y servi-
cios para el mercado. El apoyo a la privatizacién de las empresas estatales que
son competitivas proviene justamente de dicha creencia. En segundo lugar, se
expresa en la afirmacién de que actividades que no son necesariamente exclu-
sividad del Estado, tales como los servicios de caricter social y cientifico, y que
no son esencialmente monopdlicas, no tienen por qué ser realizadas directa-
mente por el Estado. Estos servicios deben ser financiados por el Estado pero
pueden ser ejecutados competitivamente por organizaciones publicas no esta-
tales o sin fines de lucro.

Voy a analizar brevemente dos puntos. Las empresas estatales son tipicamen-
te caracteristicas del Estado social democritico. En el Estado social liberal sélo
los monopolios naturales y las empresas que proporcionan rentas ricardianas
importantes’ contindan siendo estatales. Toda vez que la competencia sea posi-
ble, o que, habiendo rentas, estas puedan ser apropiadas a través de impuestos, el
Estado debe quedar fuera. Cuando la competencia es posible pero imperfecta, las
regulaciones pueden constituir un sustituto parcial de la competencia.

7lal es, por ¢jemplo, el caso de las minas de cobre en Chile, que no fueron privatizadas.
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As, el proceso privatizador que hemos visto en el mundo a partr de la
década de 1980 es una clara manifestacién del surgimiento del Estado social
liberal, aunque haya habido errores y abusos.

Pero la fe en los mercados y la implementacion de las privatizaciones no signi-
fica que el Estado social liberal renuncie a sus roles econémicos de corto plazo, tales
como asegurar la estabilidad macroeconémica y garantizar el pleno empleo, 0 a sus
roles de largo plazo, como es el promover el desarrollo socioeconémico. Contraria-
mente a lo que esperan los ultraliberales, por ejemplo, la privatizacién no puede
darse junto con la desregulacién. De acuerdo con sus criticos, el Estado social
democritico sobrerreguld la economia, lo que abri6 para algunos la puerta a los
especuladores. De alli se derivé la necesidad de la completa desregulacién.

Sin embargo, esta es una perspectiva simplista y errénea. Nada indica que
la regulacién serd realmente reducida. Es cierto que, en algunas instancias, la
regulacién llega a ser excesiva y debe ser contenida. Pero en el nuevo Estado
que estd surgiendo, la tendencia general continuard siendo de mds —y no de
menos— regulacién, por el simple hecho de que la concentracién de los nego-
cios tiende a producir mercados donde se limita la competencia, Y, principal-
mente, porque los avances cientificos y tecnolégicos y los problemas sociales y
econémicos se hacen cada vez mds complejos, de manera tal que el mercado
por si solo es incapaz de ofrecer respuestas adecuadas a los nuevos desafios. Los
ciudadanos requieren regulaciones para proteger su salud, el medio ambiente,
el patrimonio publico, y asegurar que se dé efectivamente la competencia. El
adecuado ejercicio del poder requiere de instituciones que tengan més y mejor
cobertura, o que implica en todo caso méds —y no menos— regulacién.

Una segunda razén por la cual el Estado emergente no es sélo social sino
también liberal se relaciona con la manera de implementar los servicios pibli-
cos: el nuevo Estado tiende crecientemente a externalizar los servicios sociales
y cientificos. Y ello estd sucediendo por tres razones. En primer lugar, porque
la presién por la eficiencia, o por la reduccidn de costos, se vuelve cada vez
mayor, en la medida en que los servicios también se hacen cada vez mds am-
plios. En segundo lugar, porque la exigencia de responsabilidad politica tam-
bién crece proporcionalmente. Y en tercer lugar porque es extremadamente
dificil lograr la eficiencia cuando es el Estado el que proporciona directamente
los servicios; se vuelve mds fécil conseguirla cuando el servicio es contratado
con organizaciones sin fines de lucro que compiten entre ellas. Por esta tltima
razén, en el nuevo Estado que estd surgiendo s6lo aquellas actividades que por
su propia naturaleza son exclusivas del Estado, y por ello son monopélicas,
permaneceran dentro del aparato del Estado.
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Incluso en estas actividades, la reforma de la gestién publica intenta lograr
la eficiencia, pero hay conciencia de las restricciones involucradas. La estrate-
gia gerencial es la de desarrollar alguna forma de contrato de gestién donde se
definan planes estratégicos e indicadores de ejecucién. Pero no resulta facil
definir con claridad y precisién dichos indicadores. Por eso, si la actividad no
involucra el poder del Estado, la competencia administrada resulta una mane-
ra mucho mis eficiente de lograr la responsabilidad politica y la eficiencia. Los
indicadores surgen naturalmente de la comparacién entre agencias que reali-
zan el mismo servicio social.

Las democracias avanzadas estin, cada vez mis, contratando afuera, con
organizaciones competitivas pero sin fines de lucro, la implementacién de los
servicios sociales y cientificos. Los servicios resultan ms eficientes y los ciuda-
danos tendrdn mds opciones para elegir. En el pasado reciente se tomé con-
ciencia de que contratar con empresas comerciales ciertos servicios resultaba
mis eficiente que su realizacién directa por el Estado. Es el caso de servicios
relacionados con la construccidn, el transporte, el procesamiento de datos, las
comunicaciones y la alimentacién. Desde la década de 1990, el Estado estd
externalizando crecientemente los servicios sociales y cientificos, dado que evi-
dentemente resulta més eficiente que hacerse cargo directamente de su realiza-
cién. Pero, en vez de contratar empresas privadas, contrata organizaciones de
servicio sin fin lucrativo, ptblicas no estatales.

Competencia no significa necesariamente mercados ¥y, con mayor seguri-
dad aun, no significa necesariamente lucro. Podemos tener universidades, es-
cuelas, hospirtales, museos, orquestas, que compitan no por la ganancia, como
lo hacen las empresas comerciales, sino por la excelencia, por el reconocimien-
to, por la evaluacién positiva de los expertos, de sus pares y de los ciudadanos-
clientes. En los Estados Unidos hace mucho, y mis recientemente en Gran
Bretafia, las universidades, por ejemplo, estin siendo esencialmente controla-
das por esa via.

Cuando los ciudadanos se nuclean en el 4mbito de la sociedad civil, a través
de organizaciones publicas no estatales de accién politica (ONG), o en comités
ciudadanos, con el fin de controlar a las agencias estatales, estdn haciendo efec-
tiva una de las formas principales de responsabilizacién: el control social. Cuando
se establecen contratos de gestién y se definen indicadores de rendimiento, hay
control gerencial en el estricto sentido de la expresién. Cuando es posible la
evaluacion y la comparacién, hay competencia administrada. Por tltimo, cuando
los evaluadores son los propios consumidores, podemos hablar de casi merca-
do. Cualquiera sea la forma de competencia, esta funciona para lograr mejor
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calidad y mayor eficiencia en los servicios. Competencia en la gestién general-
mente involucra contratacién. Los contratos pueden asumir formas diferentes;
pueden ser explicitos o implicitos. Pero siempre requieren transparencia y al-
gun tipo de evaluacién, ya sea por los usuarios, los pares o los expertos. Los
politicos y los funcionarios publicos de mds alto nivel, encargados de tomar las
decisiones relacionadas con la asignacién del dinero publico para financiar aque-
llos servicios, deben tener tanta responsabilidad politica como la que tienen las
instituciones que reciben ese dinero.

Es importante destacar que la externalizacién y la competencia administra-
da conducen a que las organizaciones que proporcionan los servicios sean mds
auténomas —esto significa, menos controladas a través de procedimientos bu-
rocriticos— y por ello sus resultados son mds eficientes. Ademds, pasan a ser
mis responsables frente a la sociedad civil, que es en definitiva la que las finan-
cia a través del pago de impuestos. Mds responsables porque la competencia
administrada resulta un poderoso sistema de control: los indicadores de rendi-
miento y el sistema de incentivos surgen de la propia competencia, de la com-
paracién del rendimiento entre las organizaciones que compiten, en lugar de
ser establecidos arbitrariamente. Mds responsables también porque cuando los
servicios son proporcionados por agencias auténomas, organizaciones sin fines
de lucro o comités, es el control social el que se fortalece.

Por qué razones el Estado social liberal externaliza servicios de cardcter
social y cientifico, y entrega su ejecucién a organizaciones sin fines de lucro?
Esencialmente lo hace porque, en el caso de la salud y de la educacién, la
ausencia de lucro es la que permite tratar adecuadamente esos temas que resul-
tan tan delicados y cruciales porque comprometen derechos humanos bésicos.
Las empresas de negocio estdn hechas para competir por la ganancia, mientras
que las organizaciones sin fines de lucro —o, como prefiero denominarlas, orga-
nizaciones de servicio ptblicas no estatales— son las més adecuadas para com-
petir por la excelencia y el reconocimiento. Y en las 4reas cientifica y social este
tipo de competencia realmente importa.

Las organizaciones sin fines de lucro, aun cuando estén reguladas por el
derecho privado y no por el derecho piiblico, son piblicas porque estan direc-
tamente orientadas hacia el interés social. Lo son, ademds, porque no depen-
den del clasico principio liberal que es el que legitima a las empresas de nego-
cios: “si cada uno defiende sus propios intereses, la competencia en el mercado
automdticamente garantizard el interés social”. Este es un principio crucial
para comprender el rol de la competencia econémica en el capitalismo, pero es
inadecuado en los casos en que los mercados son imperfectos; y aun mdés in-
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adecuado cuando el criterio de competencia no es primariamente econémico.
La legitimidad de las organizaciones de trabajo que funcionan en los 4mbiros
de las actividades sociales y cientificas proviene del nivel de compromiso que
tengan con determinados valores: humanos y sociales.

La restriccion econémica ¥ la democrdtica

La reforma de la gestién publica ha resultado exitosa en las democracias mas
avanzadas; y va por buen camino en algunas democracias nuevas.® En las pri-
meras, la democracia ha facilitado, probablemente, la introduccién de las nue-
vas ideas; mientras que en las democracias nuevas la reforma de la gestién
ptblica ha sido parte del proceso de consolidacién democritica.

Las sociedades modernas buscan la eficiencia administrativa y el ejercicio
democritico del poder, pero el conocimiento convencional plantea que estos
conceptos son contradictorios; considera que deberfa existir una compensa-
cién entre ambos, si no en las viejas democracias, probablemente si en las nue-
vas. Esa es una falsa compensacién. La reforma de la gestién publica es una
reforma institucional, involucra el establecimiento de un conjunto de nuevas
instituciones, que presuponen la existencia de la democracia; y, en la medida
en que avanzan y se hacen realidad, dichas instituciones, a su vez, contribuyen
al perfeccionamiento del régimen democratico.

La reforma de la gestién publica persigue el incremento de la calidad yla
eficiencia de los servicios puiblicos. Los servidores, cientificos politicos y con-
sultores que trabajan en este campo tienden a suponer que esto significa dotar
a la organizacién del Estado de una perfeccionada racionalidad; y a partir de
esta idea concluyen que, al elegir opciones, los funcionarios deberfan utilizar el
criterio econémico o de eficiencia como el pardmetro de referencia principal.

Este enfoque es equivocado en términos de la practica existente en las de-
mocracias modernas. La racionalidad instrumental —y el subsiguiente criterio
econémico— son, sin duda, importantes; pero en un sistema democrético hay
un criterio previo y de mayor peso: la exigencia o, mds precisamente, la restric-
cién democritica.

Los economistas a menudo utilizan la palabra “restriccién” (constraing para
indicar las limitaciones que deben enfrentar quienes disefian las politicas publicas.

8 Mas alld del Brasil, Chile avanz en la reforma de la gestién puiblica. En México aparecie-
ron, recientemente, algunos indicios en la misma direccién.
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Existe, por ejemplo, una limitacién presupuestaria, otra del equilibrio en la balanza
de pagos en cuenta corriente. Entiendo que, del mismo modo, existen restricciones
politicas, o, ya que tenemos como presupuesto el régimen democritico, podemos
decir que existen restricciones democraticas.

La exigencia de eficiencia pareceria ser, siempre, la Ginica relevante. La légi-
ca de un uso més “racional” o econémico de los recursos, que llega a ser la
légica dominante con el surgimiento del capitalismo, asume un rol fundamen-
tal en el mundo de hoy. El proceso de globalizacién, que caracterizé a los dlti-
mos afios del siglo xx, impone a los pafses y a las empresas un grado tal de
competencia como nunca antes se habfa conocido; y ello impone a los estados
unos estdndares de eficiencia tampoco antes imaginados.

Todavia hoy vivimos, principalmente en Europa y en las Américas, en siste-
mas democriticos. Esta fue la gran conquista del siglo xx. Ahora, en un régi-
men democrdtico la restriccién econémica no puede ser soberana.

Continuard siendo de gran importancia, pero ;quién tiene el monopolio de
la razén, cudl es el criterio para afirmar que una politica pablica es mis o
menos racional? i no existen certezas respecto de temas sencillos, qué decir de
problemas tan complejos como aquellos que las politicas piblicas buscan re-
solver. Por eso, y porque la propia definicién de democracia lo exige, la restric-
cién democriética deberd prevalecer toda vez que el hito lo constituye la accién
colectiva a través del Estado. No es suficiente que las decisiones sean “raciona-
les”, es decir, que impliquen elegir los medios més adecuados para lograr los
fines deseados. Las decisiones también deben ser democriticas, lo que significa
que deben responder a los requerimientos reales de los electores.

A cada tipo de restriccién corresponde una légica diferente. Mientras que
la racionalidad instrumental domina en lo que respecta a las exigencias eco-
némicas, el debate piblico y la construccién de consensos constituyen los
elementos clave cuando se trata de las exigencias politicas. Los funcionarios
ptiblicos, los economistas y los hombres de negocios a menudo descuidan o
comprenden mal las restricciones politicas. Suponen, generalmente, que la
restriccion econémica es la tinica legitima, porque la perciben como la pers-
pectiva “racional” para tomar decisiones. De esta manera, entienden la in-
fluencia politica sobre las decisiones ptiblicas, no como una exigencia o una
restriccion, sino como un obsticulo. De acuerdo con esta perspectiva, los
politicos siempre serdn “populistas”, atentos sélo a sus propios intereses. En
lugar de actuar de acuerdo con lo que es “racional”, siempre estar4n rindien-
do pleitesta a electores mal informados, mientras responden a las presiones
de los grupos de interés.
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A menudo la restriccién democritica se confunde con las formas populistas
de resolver los conflictos. Si bien es cierto que esta perspectiva tiene su funda-
mento, contiene un sesgo elitista y antidemocratico. Si escogemos la democra-
cia como el mejor camino para alcanzar, colectivamente, nuestros objetivos
politicos ~orden, libertad, justicia y bienestar-, lo primero que debemos hacer -
es entender adecuadamente las reglas de juego. Ahora bien, la primera regla del
juego en un sistema democrético es que los ciudadanos, los electores, tienen la
dltima palabra. La razén puede, y de hecho es utilizada, pero para argumentar
una determinada decisién. No para decidir. Asi, en un régimen democrético
las reformas sélo avanzardn en la medida en que tengan el apoyo de la socie-
dad, de la ciudadania con el poder que le da su derecho de voto.

Quizés esta dificultad para comprender la restriccién democrética sea el
resultado del caricter que ha tenido la democracia en su historia reciente. Aun
cuando podemos hablar de democracia griega, ella constituyé un régimen po-
litico enteramente distinto de lo que hoy comprendemos como régimen de-
mocrdtico. El derecho universal a elegir y ser elegido es un fenémeno del siglo
XX, de la misma manera que el respeto a los derechos civiles —de libertad y
propiedad— llegé a ser dominante en el siglo xix. La guerra y el genocidio
marcaron el siglo XX, pero, casi como una compensacién, también fue el siglo
de la democracia.

La restriccién politica precede a la econémica, hasta el limite de que tanto
la gestién como el mercado sélo pueden funcionar adecuadamente si las insti-
tuciones del Estado garantizan el derecho a la propiedad y la vigencia de los
contratos. Cuando el régimen politico es democritico, la restriccién de orden
politico adquiere un caricter decisivo, desde el momento en que constituye la
fuente esencial de legitimidad. En la perspectiva platénica, la legitimidad po-
dia originarse sélo en la razén. En regimenes autoritarios mis realistas, la gra-
cia divina o el ejercicio de la fuerza pura sirven para legitimar el poder. En las
democracias, por el contrario, ninguna de estas formas de legitimidad es acep-
table; tampoco lo es la racionalidad platénica. ;Significa esto que la reforma de
la gestién piblica en los sistemas democréticos es menos racional que en los
regimenes autoritarios? No, por el contrario: una de las razones por las cuales la
democracia llegé a ser un sistema politico dominante en el siglo XX es, justa-
mente, porque permite mejores decisiones que la alternariva autoritaria.

Es cierto que siempre podemos tener una dicradura ilustrada; pero pocos
pueden hoy contar con eso. En democracia, el proceso politico puede ser estor-
bado por los intereses individuales o por el peligro latente de una accién colec-
tiva; pero, como contrapartida, cuando se logra neutralizar relativamente los
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intereses individuales, la democracia conduce a decisiones mds competentes en
la medida en que se originen en un amplio debate publico.

La exigencia moral

Si la exigencia democrdtica es, histéricamente, un nuevo factor determinante
de la accién gubernamental y perfila la reforma de la gestion publica, la exigen-
cia moral es —en comparacién— muy antigua. Las ideas liberales guiaron la
transicién desde formas patrimoniales de dominacién hacia el capitalismo, pro-
porcionando una legitimacién ideoldgica a la separacién entre el patrimonio
de la familia real y el del Estado, al mismo tiempo que se garantizaban los
derechos de propiedad y la vigencia de los contratos. Sin embargo, para que
esta separacién fuera completa era necesario proteger al Estado del nepotismo
y de la corrupcién. La reforma de la administracién piblica tuvo ese objetivo
central. A través de ella, un cuerpo de funcionarios profesionales, escogidos
por mérito y a los cuales se les garantizaba la estabilidad en su trabajo, adminis-
trarfan el Estado, con la minima autonomf{a y con la condicién de que se limi-
taran a aplicar la ley. De esta manera, la administracién puablica burocratica
podria asegurar la exigencia moral.

Histéricamente este enfoque tiene sentido porque cuando la mayor parte
de las reformas de la administracién publica tuvo lugar no existian institucio-
nes democréticas tales como libertad de prensa, una oposicién organizada y
una ciudadanfa libre y activa que permitieran controlar el poder de los politi-
cos. Los burdcratas, relativamente libres de la politica pero con muy poca au-
tonomia para tomar decisiones, fueron utilizados como proteccién frente a la
corrupcién. Dependfa de los burécratas administrar la organizacién del Esta-
do “bajo los términos de la ley” y de acuerdo con los principios universales de
procedimiento, sin discrecionalidad.

Sin embargo, existia alli una contradiccién intrinseca. Al mismo tiempo
que a los burdcratas se les asignaba un rol moral estratégico, se les impedia la
autonomfa necesaria para proteger los derechos republicanos. La garantia de la
moralidad publica es responsabilidad de la ley, o, mds ampliamente, de un
sistema institucional que es, al mismo tiempo, liberal y burocrdtico, basado en
un sistema normativo estricto y detallado y en un sistema de divisién de los
poderes, controlados y equilibrados a través de un sistema de auditorias exter-
nas ¢ internas. También era deber de los burdcratas lograr que todo ello fuera
posible, con el apoyo de su cargo; era su deber luchar contra la corrupcién, el
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nepotismo y la orientacién al clientelismo que tienen los politicos o sus jefes
burocriticos. Sin embargo, con ello el Estado y los gerentes puiblicos pierden
una parte importante del control que deben ejercer sobre los burécratas, quie-
nes pueden utilizar la estabilidad de su cargo no sélo para defenderse de las
presiones sino también para no trabajar ni cooperar.

La reforma de la gestién piblica no debe negar el rol de control de la mora-
lidad publica artribuido a los funcionarios publicos ni tampoco debe negar el
sistema completo de divisién de poderes, o de controles y equilibrios, que se
disefis en el Estado moderno con el objeto de evitar la corrupcién. Tampoco
debe rechazar la necesidad de leyes y regulaciones para ayudar a garantizar la
moralidad publica. Lo que se plantea es que hay una correlacién positiva entre
la autonomfa de la gestién publica y la eficiencia, y una interaccién entre auto-
nomia y corrupcién. Se puede argumentar que mientras mayor es la autono-
mia més descentralizadas son las acciones, mayores son los controles # posteriori,
mds eficientes son los servicios publicos; pero como contraparte, mayor es el
riesgo de corrupcién y de orientacién al clientelismo. Sin embargo, en esta
interaccion el péndulo se inclina en direccién de la mayor autonomfa, porque
las sociedades democréticas desarrollan formas de control & posteriori de las
actividades del Estado que son efectivas para poner limite a la corrupcién y ala
orientacién hacia el clientelismo. Aparte de los mecanismos burocriticos de
control interno y externo tenemos también los controles democréticos realiza-
dos por el Parlamento, particularmente por los partidos de oposicién, por con-
sejos formales e informales de control social, y principalmente el control que
realiza la prensa. Porque existen mecanismos democraticos de control 0, en
otras palabras, porque la gestién de la administracién publica presupone la
existencia de un régimen democritico razonablemente bien constituido es po-
sible conceder mayor autonomia a los administradores publicos.

Esta mayor autonomia significa no s6lo una mayor eficiencia; también debe
propiciar un incremento en la moralidad publica. El supuesto conductual que
subyace bajo esta afirmacién es que la autonomfa no sélo es un mecanismo
social que motiva la eficiencia; también estimula el respeto a los valores éticos,
en la medida en que existe un sistema de control a posteriori. Desde el momen-
to en que el administrador publico tiene autonomia de gestién y pasa a ser
responsable de los resultados, se hace mucho miés dificil, para sus superiores o
para los politicos, ejercer presiones y justificar politicas clientelisticas. Estas
politicas, si bien son formalmente incompatibles con la administracién publi-
ca burocrdtica, en realidad son sustancialmente incompatibles con la autono-
miay con la responsabilidad de gestion.
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Si tenemos una visién cinica del ser humano, pensar por ejemplo que sélo
estd motivado por intereses oportunistas, no cuesta mucho trabajo percibir
que cuando la sociedad le otorga al individuo m4s autonomfa y responsabili-
dad, estimula la motivacién al logro existente en toda personay, ademds, logra
que comience a plantearse una misién. Tiende a sentirse més interesado y em-
pieza a demostrar mayor rendimiento, mayores niveles de eficiencia y de mora-
lidad. Por otro lado, si de manera mds realista admitimos que ademds el ser
humano estd motivado por razones nobles, el interés piblico también pasa a
ser un factor de motivacién, tanto para los funcionarios ptblicos como para
los politicos. El hecho de que tengamos un razonable grado de autonomfa, con
la responsabilidad que ello conlleva, nos conduce a perseguir objetivos sociales
con un mayor ahinco.

El nuevo servidor pitblico

Espero haber expuesto con precisién cudles son los principales rasgos del nue-
vo Estado social liberal que ha comenzado a emerger en el siglo xx, asi como
también que estén claras las restricciones politicas y morales que se imponen
mids all4 de las restricciones econémicas. Comparado con el social democriti-
co, el Estado social liberal creeré mis en el mercado y en la competencia admi-
nistrada, pero seguird estando tan comprometido con los derechos sociales
como el Estado anterior. En el nivel de las relaciones econémicas internaciona-
les, serd menos proteccionista; pero, desde el momento en que su poder y su
legitimidad se origina en el Estado nacién, continuard estando activamente
comprometido con las politicas comerciales y tecnolégicas que protejan tanto
el capital como el trabajo en el nivel nacional.

La globalizacién estd logrando que los estados nacién sean maés interdepen-
dientes, est4 fortaleciendo el mercado de bienes y servicios, de capitales y tec-
nologias. Todos los dfas los mercados inundan nuevos sectores de la economia,
y adquieren mayor control sobre los sectores que ya constitufan su 4mbito de
accién. Pero ello no implica que el dmbito politico pierda poder o que las
decisiones politicas pierdan relevancia. Por el contrario, en la medida en que
tanto la sociedad como el mercado se hacen cada dia mis complejos, y la socie-
dad civil cada dfa mi4s exigente y capaz de ejercer un efectivo control social, se
incrementa al mismo tiempo el cardcter estratégico de las decisiones politicas y
la necesidad de que sean tomadas por funcionarios de gobierno que estén do-
tados de mayor autonomia.
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Vemos que la respuesta de la gestion a este incremento de la complejidad y
la interdependencia de las decisiones implica siempre que los administradores
pablicos lleguen a ser mas auténomos y mds responsables. También podemos
pensar en una respuesta politica mds estricta al mismo problema. En el nuevo
Estado, los funcionarios publicos deberdn ser politicos y republicanos.

En primer lugar, ¢l o ella serdn mds politicos. Estamos acostumbrados a
pensar en los funcionarios publicos de alto nivel como burécratas o técnicos.
Continuaran siéndolo, si por profesional entendemos a aquel que posee cono-
cimiento técnico u organizacional. Pero la idea de un funcionario burécrata y
neutral, que se limita a aplicar la ley o que sigue estrictamente las politicas
definidas por los politicos elegidos —una idea que era central en la administra-
cién piblica burocrdtica— ya no tiene sentido. Peters, por ejemplo, incluye
entre las ideas que “ya dejaron de ser verdad” el supuesto de un servicio publico
de naturaleza apolitica.?

Entre los funcionarios ain podemos distinguir a los politicos elegidos de los
funcionarios puiblicos de alto nivel; sin embargo, todos son politicos, todos estable-
cen politicas y participan directamente en el disefio y la operacién de las institucio-
nes politicas. Cuando afirmo que los funcionarios de alto rango deben ser més
auténomos, lo que quiero decir justamente es que deben tomar decisiones y por
ello tener un cierto poder discrecional, el poder discrecional que el liberalismo
clasico y la teorfa burocrdrica (administrativa) condenan.

En la medida en que su rol como funcionarios cambia, deberdn sustituir la
clésica ética burocritica de la disciplina por la ética de la responsabilidad. Se
esperard de ellos que sean responsables ante la sociedad, y es asi como su rol
deja de ser formalmente técnico y pasa a ser un rol politico.

En los regimenes democriticos contemporaneos, los politicos elegidos con-
tinuardn teniendo la autoridad, central y la mayor responsabilidad. Deberin
seguir respondiendo ante los ciudadanos, que tienen la opcién de no volver a
elegirlos en el proceso politico. Pero no pueden ser los tinicos responsables por
el enorme poder politico involucrado en el Estado moderno. Mientras los po-
liticos elegidos estdn comprometidos con los partidos politicos y, ademds, de-
ben responder al interés publico y a los intereses de grupos o regiones, los
funcionarios publicos de alto rango, que no estén en los partidos politicos,
estdn comprometidos sélo con el interés general. Pero los funcionarios com-
parten el poder con los politicos, estin normativamente comprometidos con el
interés publico, tal como los politicos lo estdn.

9 Véase Peters (1996).
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En segundo lugar se espera que los administradores publicos, tal como los
politicos en las democracias avanzadas, estén dotados de las virtudes republica-
nas. No es suficiente que él o ella sean capaces. También deben ser democrti-
cos, es decir, estar comprometidos con los derechos civiles y politicos. Deben
estar comprometidos social y democrdticamente con la justicia social y con los
derechos sociales. Y, ademds, deben ser republicanos, es decir, deben estar com-
prometidos con el interés general de la sociedad y con la proteccién de los
derechos republicanos.

Los derechos republicanos se refieren al derecho que todos los ciudadanos
poseen de que el patrimonio ptiblico no sea capturado por los intereses privados.
Si pensamos en abstracto en los derechos de los ciudadanos, este tipo de derecho
es tan antiguo como la ciudadanfa. Pero si lo miramos histéricamente, como he
intentado hacerlo en este documento, los derechos republicanos son los tltimos
en aparecer, y en recibir especial atencién de la sociedad. Tal como mostré
Marshall, los primeros derechos que emergieron fueron los derechos civiles; en
un segundo momento, en el siglo xiX, se conquistan los derechos politicos; y en
la primera parte del siglo xx, se afirman los derechos sociales. La emergencia de
los derechos republicanos en las sociedades modernas se convierte en hecho his-
térico recién en el dltimo cuarto del siglo xX, cuando la proteccién del patrimo-
nio publico —en relacién con el medio ambiente y el gran presupuesto del gasto
ptiblico- se transforma en una cuestién politica fundamental.

La preocupacién por la corrupcién y el nepotismo es antigua, pero actual-
mente se presta atencién a formas mds sofisticadas a través de las cuales los
recursos publicos pueden ser capturados por los privados. La “busqueda de
renta” (rent seeking) o la “privatizacién del Estado” comenzaron a ser denuncia-
das; y ello porque qued$ claro que no era suficiente proteger a los ciudadanos
de un abusivo poder del Estado: también era crucial proteger al Estado contra
individuos poderosos y voraces. Los derechos civiles y el liberalismo hablan
mucho en favor de la proteccién del individuo contra el Estado; los derechos
republicanos y el nuevo republicanismo demandan la proteccién del patrimo-
nio publico contra individuos dafinos.

El republicanismo es tan viejo como Grecia o Roma, pero en la moderna
democracia social liberal un nuevo republicanismo, una nueva busqueda de las
virtudes republicanas en la gestién del Estado se transforma en un requeri-
miento central.

En este contexto, republicanismo no significa la sustitucién del gobierno
de la ley, o de los controles y equilibrios; o el ¢érmino de la revisién judicial o
parlamentaria, o de las auditorias publicas y todas aquellas instituciones que
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establecen sistemas de castigo e incentivos, ni rampoco sustituir las estrategias
de gestién que intentan hacer del Estado una organizacién mis eficiente y mds
responsable. Republicanismo aqui es agregar y no quitar.

Hay un nuevo institucionalismo que cree —tal como lo hacen el liberalismo
clisico y la ley administrativa burocratica— que lo realmente necesario para
gobernar es, justamente, un sistema institucional de incentivos que sea eficaz.
La fe en las potencialidades milagrosas de la ley y de las distintas formas de
auditorfa ~o de “responsabilidad horizontal”’— es similar en el nuevo
institucionalismo y en el liberalismo cldsico. Ambos comparten su fe en una
administracién publica que sea independiente y neutral y que fortalezca la ley;
pero su fe descansa en argumentos diferentes. Los pensadores del liberalismo
cldsico creen en la ley porque el mayor desafio que ellos tuvieron fue, justa-
mente, establecer el imperio de la ley. Los nuevos institucionalistas lo hacen
porque piensan que a través de la ley es posible establecer el sistema de incen-
tivos y castigos que hoy se requiere.

El moderno republicanismo asume el imperio de la ley, y es consciente de
cudn importantes son las instituciones y los sistemas de incentivos; pero tam-
bién es consciente de sus limitaciones. Y es por esta razén que los nuevos
republicanistas plantean la necesidad de que existan funcionarios dotados de
valores civicos que estén comprometidos con el interés publico. Al hacer esto,
el republicanismo no estd siendo utépico sino que esté reconociendo que en las
democracias modernas los electores necesitan politicos y servidores publicos
dotados de virtudes republicanas.

Seguramente, no todos los politicos y servidores piblicos responden a esta
exigencia politica. Pero creo que la tendencia principal va en la direccién que
estoy apuntando, porque la democracia incorpora en ella la capacidad de auto-
perfeccionarse. Los ciudadanos pueden aparecer a veces desinteresados de la
politica; especialmente en los momentos de calma politica, pero, en la medida
en que tienen mayor nivel de educacién, estin mejor informados y, ademis,
saben hasta qué punto sus vidas dependen de un buen ejercicio del poder,
aprendieron o estdn aprendiendo cudles son sus derechos y sus obligaciones
ciudadanas.
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