CAPITULO 5 ,
ORIENTACIONES TEORICAS

La Reforma Gerencial en curso en los paises de la OCDE
y en algunos paises en desarrollo, estd basada en la idea de transferir mayor
autonomia y mayor responsabilidad a los administradores publicos, y hacer gque la
administracion publica se oriente hacia el ciudadano-cliente. En ambos movi-
mientos, la reforma se ha inspirado en la administracién privada, pero se distingue
de ella en el hecho de que no procura lucros, sino el interés publico, porque el
criterio politico es en ella mas importante que el criterio de eficiencia, y porque
presupone procedimientos democraticos que, por definicién, no tienen cabida en
el seno de la empresa capitalista. La Reforma Gerencial mejora la gestion de
gobierno del Estado, entendiendo dicha gestion como la capacidad existente en el
Estado para hacer realidad, de manera eficiente y efectiva, las decisiones toma-
das. Una gestion de gobierno fuerte es el resultado de un Estado saneado en el
plano fiscal y financiero, y competente en el plano administrativo. Y tiene un papel
en el mejoramiento de la gobernabilidad, en la medida en que presupone y procu-
ra profundizar los mecanismos democraticos de responsabilizacion y de transpa-
rencia. En el plano histérico, la Reforma Gerencial es la segunda gran reforma
administrativa del Estado capitalista. Presupone, completa y modifica la primera
—la Reforma Burocratica (Civil Service Reform)— que establecio el servicio publico
profesional.
Asi como la Reforma Burocratica corresponde a un modelo racional-legal de
administracion publica, la Reforma Gerencial se refiere a un modelo gerencial o de
la nueva gerencia publica (new public management). Chevallier (1996) encuentra
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antecedentes del modelo gerencial ya en los afios sesenta, que opone al “modelo
legal” y al “modelo sociolégico”. En realidad, este ultimo es el modelo de la teoria
de las organizaciones, que servird de base a la teoria de la administracion de
empresas en los Estados Unidos, y sera por lo tanto, parte integrante del modelo
gerencial de administracion publica, de acuerdo con lo que seguidamente vere-
mos en este capitulo.

DEFINIENDO LA REFORMA GERENCIAL

Podemos comprender mejor la Reforma Gerencial y la administracién publica
gerencial correspondiente, a través de sus objetivos y caracteristicas. Existen nu-
merosas definiciones que le son aplicables. Hood (1991:4) por ejemplo, en un
trabajo pionero, enumera siete caracteristicas de la nueva gestion publica: admi-
nistracion profesional, indicadores de desempefio explicitos, mayor énfasis en el
control de resultados, division de las organizaciones publicas en unidades meno-
res, mayor competencia entre las unidades, énfasis en el uso de préacticas de
gerencia originadas en el sector privado, y énfasis en una mayor disciplina y mo-
deracion en el uso de recursos. Premchand (1998), mas recientemente, y desde
un punto de vista més econémico que politico, describe la administracién publica
que prevalecera hacia el afio 2020, con las siguientes caracteristicas: un Estado
con agencias estatales menores, mas flexibles, en las que habra una separacion
entre definicion e implementacién de politicas; patrones éticos publicos bien defi-
nidos, tanto para burécratas como para politicos; transparencia, con amplia publi-
cidad de estadisticas y de resultados; proceso presupuestario claro, con perspec-
tivas de mediano plazo, con exposicion en detalle para el corto plazo de los
indicadores de desempefio y de los resultados a ser alcanzados; abolicién de la
estabilidad de los funcionarios; pago y sistema de contabilidad publica gerencial
totaimente electrénicos. Yo podria seguir presentando definiciones de la adminis-
tracion publica gerencial y de la Reforma Gerencial que la origina. Quizas un buen
resumen, que expresa al mismo tiempo mi vision sobre el tema, es el que sigue.

En primer lugar, y de manera mas directa, ella apunta a aumentar la eficiencia
y la efectividad de los organos o agencias del Estado, a través de una administra-
cién basada: (a) en la descentralizacion de las actividades hacia las unidades
subnacionales y en la desconcentracion (delegacion) de las decisiones hacia los
administradores de las agencias ejecutoras de politicas publicas; (b) en la separa-
cion de los érganos formuladores de politicas, situados en el nicleo estratégico
del Estado, de las unidades descentralizadas y auténomas, ejecutoras de los ser-
vicios; (c) en el control gerencial de las agencias autonomas, que deja de ser
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principalmente un control burocratico, de procedimientos, realizado por los pro-
pios administradores y por agencias de control interno y externo para ser,
adicionalmente, la combinaciéon de cuatro tipos de control: (¢1) control de resulta-
dos, a partir de indicadores de desempefio estipulados de forma precisa en los
contratos de gestion; (¢2) control contable de costos, que puede ser también pen-
sado como un elemento central de control de resultados; (¢3) control por cuasi-
mercados o competencia administrada; y (c4) control social, a través del cual los
ciudadanos ejercen formas de democracia directa; d) en la distincion de dos tipos
de unidades descentralizadas o desconcentradas: (d1) las agencias que realizan
actividades exclusivas del Estado, por definicion monopdlicas; y (d2) los servicios
sociales y cientificos de caracter competitivo, en los que no esta involucrado el
poder de Estado; (e) en la transferencia hacia el sector publico no estatal de los
servicios sociales y cientificos competitivos; (f) en la tercerizacion de las activida-
des auxiliares o de apoyo, que pasan a ser licitadas competitivamente en el merca-
do; y (g) en el fortalecimiento de la burocracia estatal, particularmente de la alta
administracion publica, que es dotada de mayor autonomia, organizada en carre-
ras o “cuerpos” de Estado, y legitimada no sélo por su competencia técnica, sino
también por su capacidad politica.®®

Ampliando el concepto de Reforma Gerencial, ésta apunta, en segundo lugar,
a mejorar la calidad de las decisiones estratégicas del gobierno y de su burocra-
cia, fortaleciendo asi la capacidad del Estado para promover e! desarrollo econé-
mico y social, y creando las condiciones para la inversién privada. Esto se logra a
través de una autonomia y de una capacitacién cada vez mayores de los adminis-
tradores publicos y de los politicos electos, permitiéndoles tomar las decisiones
necesarias para aumentar la competitividad internacional —-decisiones relaciona-
das con los tres papeles fundamentales del Estado del siglo XXI:; primero, la garan-
tia de la propiedad y de los contratos para el buen funcionamiento de los merca-
dos, principalmente mediante la existencia de un sistema legal moderno, de un
proceso judicial rapido y de un Poder Judicial independiente y honesto; segundo,
la obediencia a los fundamentos macroeconémicos en forma estable; y tercero, la
promocion eficiente y efectiva del capital humano, expresado en la educacion, la
salud publica y la cultura nacional, del desarrollo tecnoldgico del pais y de su
comercio exterior-. Es importante, asimismo, observar que no existen férmulas o

69. La Reforma Gerencial implica la sustitucion de la administracion publica burocréatica por la
administracién publica gerencial. Ello, sin embargo, no implica disminuir el papel de la burocracia
estatal. Por el contrario, en la medida en que se le atribuye mayor autonomia gerencial, asumiré
un papel cada vez mas estratégico en la administracién del Estado.
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reglas para aumentar esta capacidad para tomar decisiones estratégicas en la
administracion pablica gerencial, a no ser la idea central de la autonomia y de la
capacitacion gerencial del administrador publico.”

Por ultimo, la Reforma Gerencial apunta a asegurar el caréacter democrético de
la administracion publica, a través de la implantacion de un servicio publico: (a)
orientado hacia el ciudadano-usuario o ciudadano-cliente,”” en lugar de mantener
el caracter auto-referido que es propio de la administracion publica burocratica,
orientado hacia la afirmacién del poder del Estado y de la burocracia estatal; y (b)
basado en la responsabilizacién del funcionario publico: (b1) ante la sociedad, por
medio de una administracion transparente, orientada hacia la rendicién de cuen-
tas; (b2) ante los politicos electos en los términos de la democracia representativa,
a través de la actuacion fiscalizadora, principalmente de los politicos de oposi-
cion; y (b3) ante los representantes formales e informales de la sociedad, organiza-
dos en el espacio publico no estatal, mediante mecanismos de control social o de
participacion ciudadana. En este sentido, la Reforma Gerencial es una reforma
para la democracia.

Desarrollaré cada una de estas caracteristicas a lo largo de todo el libro.
Todas ellas hacen una administracién mas eficiente y mas democratica. Mas efi-
ciente, porque viabiliza la efectiva utilizacién de los medios mas adecuados para
alcanzar los fines establecidos. Mas democratica, porque esta orientada hacia el
ciudadano, y porque involucra el control social por parte de los ciudadanos orga-
nizados en consejos formales e informales de los mas variados tipos. Naturalmen-
te, es posible afirmar lo opuesto —que la Reforma Gerencial lleva a una administra-
cion mas autoritaria, en la medida en que el administrador publico pasa a poder
tomar decisiones, a usar su arbitrio en lugar de aplicar simplemente la ley-. En
estos términos, el principio del universalismo de procedimientos, que caracteriza a
la burocracia, estaria siendo violentado. En realidad, no se ejerce ninguna violen-
cia sobre este principio. La ley democraticamente aprobada sigue siendo absolu-
ta. Lo que se hace es, en el marco de la ley, asegurar mayor autonomia de gestion
al administrador publico. Y para ello es preciso contar con la existencia de un
régimen democratico, en el cual el control de la sociedad sobre administradores

70. Ver sobre las decisiones estratégicas de los administradores publicos, principaimente los
trabajos de Dror (1994, 1996, 1997), de Crozier (1996), y de Crozier y Tilliette (1995).

71. Utilizo estas dos expresiones como sinénimas. Es posible, no obstante, distinguirias: el
ciudadano usuario no paga, mientas que el ciudadano cliente paga por los servicios recibidos.
La distincién puede ser de utilidad para distinguir los casos en que los servicios del Estado son
ejecutados porque involucran un derecho universal (por ejemplo, la ensefianza bésica), de
aquellos que no lo involucran. Es una necedad suponer que el ciudadano siempre debe ser
usuario, no pagando nunca por los servicios suministrados por el Estado.
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publicos mas autdbnomos asume un caracter estratégico. En este caso, la Reforma
Gerencial, ademas de ser una reforma para la ciudadania y la democracia, es una
reforma en la democracia, que supone la existencia de un régimen democratico.

TRES ORIENTACIONES

Las caracteristicas generales que expusimos para definir la administracion
publica gerencial son lo suficientemente amplias como para abarcar, en términos
generales, todos los casos abordados, pero un andlisis mas minucioso revelara
que algunos items de la Reforma Gerencial son determinantes en algunas expe-
riencias nacionales o son reconocidos por algunos autores, y no se verifican en
otras experiencias o no cuentan con el reconocimiento de otros autores. Asi, la
administracién publica gerencial o “nueva gerencia publica” no corresponde a un
movimiento homogéneo e internamente coherente, sino a un conjunto de sistemas
alternativos de ideas —identificables en tanto modelos u orientaciones teérico-
ideoldgicas- que tienen como vinculo comudn el distanciamiento progresivo que
llevan a cabo en relacion con la administracion publica burocratica, y como crite-
rio de clasificacion, el elemento ideoldgico conservador o progresista. Siguiendo
este criterio, Ferlie et alli (1994) identifican las siguientes orientaciones de la nue-
va gerencia publica: the efficiency drive (en relacion con la economia politica
thatcherista); downsizing and decentralization (importacion de modelos
organizacionales del sector privado, principalmente la reduccién dréastica del nu-
mero de funcionarios —como resultado de la reingenieria— y contractualizacion de
actividades en el interior de las empresas —que dan como resultado la descentra-
lizacion-); in search of excellence (bajo la influencia de la teoria de la administra-
cién de la “escuela de relaciones humanas”, con su énfasis en el cambio a traves
del comportamiento y la cultura organizacional, ya sea desde la base -/earning
organization— o desde arriba -liderazgo carismatico-); y public service orientation
(fusion de ideas administrativas de los sectores publico y privado).

Esta diversidad se ha reflejado en la literatura dedicada al tema de la nueva
gerencia publica, que también presenta numerosos matices en términos de los
enfoques y de las lecturas que realizan, intentando enmarcar conceptualmente las
diferentes formas asumidas por la administracion publica gerencial. A las variadas
realidades representadas por los casos nacionales, sus distintas fases y demas
especificidades, los autores, siguiendo inclusive sus tendencias ideolégicas, han
respondido mediante diferentes formas de tratar el tema, focalizando distintos pun-
tos al establecer qué y como se ha desarrollado y 1o que deberia ser la nueva
gerencia publica. En este sentido, se puede distinguir en la literatura la existencia
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de orientaciones tan distintas entre si, en lo que concierne a la caracterizacion de
la administraciéon publica gerencial, que se hace posible la clasificacion de las
mismas segun sus peculiaridades.

En la elaboracién de una clasificacién de las orientaciones analiticas de la
administracién publica gerencial, la descentralizacion, la relevancia de la eficien-
cia como objetivo fundamental y la evaluacion de la calidad de los servicios publi-
cos, no son factores distintivos, ya que son considerados como esenciales en la
caracterizacién de la administracién puiblica gerencial. Tenemos, sin embargo,
dos criterios que pueden ser de utilidad: el tipo de control que es ejercido sobre el
planeamiento y la prestacion de los servicios publicos; y la medida en que la
administracion publica es identificada con la administracién de empresas (priva-
das) en términos de sus prdacticas y de sus conceptos organizacionales e
institucionales. Ambos pueden ser considerados como criterios institucionales u
organizacionales, orientados hacia el establecimiento de métodos de actuacion.
Constituyen, no obstante, criterios centrales de diferenciacién de la administra-
cion publica gerencial de su predecesora, la administraciéon publica butocratica, y
consisten en “puntos de distanciamiento” que pueden observarse desde la apari-
cion de los primeros trabajos sobre el tema hasta el momento actual. Asi, los
nuevos tipos de control evidencian el progresivo alejamiento de los controles tipi-
camente burocraticos, que se inclinan hacia los procedimientos y principalmente
a la comprobacién del cumplimiento formal de etapas legal y estrictamente esta-
blecidas. Por otra parte, el grado de identificacion de la administracion publica con
la administracion de empresas (privadas), en términos de sus practicas y concep-
tos organizacionales, denota el alejamiento gradual de la nocién tipicamente bu-
rocratica. En términos burocraticos, la organizacién y los métodos de la adminis-
tracion plblica serfan propios y totalmente distintos de la administracién privada.
Siguiendo la evolucién de los criterios definidos, estos postulados burocraticos
seran progresivamente criticados y abandonados por la administracién publica
gerencial, en sus diferentes orientaciones.

Es posible distinguir, como minimo, tres orientaciones en la literatura sobre la
administracion publica gerencial: la Orientacién Técnica, la Orientacion Economi-
ca y la Orientacién Politica. El Cuadro 5.1 presenta en forma resumida la inciden-
cia de los criterios anteriormente definidos en estas orientaciones. Todas poseen,
hasta cierto punto, un caracter liberal, inclusive la técnica, porque le dan importan-
cia al mercado en la coordinacién de la economia y prevén el control por cuasi-
mercados o por competencia administrada en el interior de la organizacion estatal.
Obsérvese, sin embargo, que no denomino “neoliberal” a ninguna de ellas, porque
entiendo que el neoliberalismo, en tanto liberalismo radical o ultraliberalismo, es
incompatible con ia administracion publica gerencial. Aun cuando busquen inspi-
racion en el sector privado y le den importancia al control de resuitados en lugar
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del control burocrético de procedimientos, las tres orientaciones se distinguen
entre sf en la medida en que agregan nuevos mecanismos e instancias de control
al control de resultados, y establecen asi una mayor o menor identificacion con la
administracion privada.

Cuadro 5.1: Orientaciones de la Administracion Publica Gerencial

Tipo de Control Identificacién entre
Administracién Publica
y Privada
Técnica De resultados Media alta
Econdmica y Cuasi-Mercado Alta
Politica y Social Media baja

Orientacién Técnica. La primera vertiente percibe el cambio de foco desde el
control de procedimientos hacia el control de resultados como el rasgo fundamen-
tal de la administracion publica gerencial. Esto no significa, sin embargo, que
identifique totalmente la administracion publica y privada. Esta identificacion se
presenta, en esta orientaciéon, como un criterio discutible, de alcance variable. La
variacion abarca desde autores que admiten una minima identificacion entre las
administraciones publica y privada hasta aquellos que auspician la importacion
de algunas técnicas operacionales del sector privado y la adopcién de una vaga
mentalidad de mercado, pero que no estiman validas las reformas que recrean, en
el sector publico, las méas recientes innovaciones organizacionales generales en
el “mundo de los negocios”, como por ejemplo la reingenieria. En consecuencia,
la Orientacion Técnica tiende a establecer, en Gltimo término, mecanismos de
busqueda de la eficiencia, pero especificos del Estado y de la administracién
publica, dejando en un segundo plano la adopcién de mecanismos de mercado
-més apropiados para la administracién de empresas-~ en la transicién hacia una
administracion publica gerencial.

En este sentido, la Orientacion Técnica, en la cual la influencia burocratica aun
es fuerte, todavia concibe al ciudadano como receptor de un conjunto de servicios
por los cuales pagd por medio de impuestos. Lo mas importante es que estos servi-
cios sean suministrados al menor costo posible, llegando al mayor numero de ciuda-
danos. El ciudadano-contribuyente desempefia su papel por medio del cumplimien-
to de sus obligaciones tributarias, recibiendo en contrapartida un conjunto de servi-
cios, gue deben ser eficientes y costar el minimo necesario. Asf, para los autores de
la Orientacion Técnica, la cuestion de la contencién de costos ocupa un lugar de
importancia capital. La preocupacion por el control financiero se ve llevada al
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maximo, prestandose una marcada atencion al value for money (“hacer valer el
dinero”) y a las ganancias obtenidas por medio de la eficiencia, asi como por la
utilizacién continua de métodos de evaluacion de! desempefio de los funcionarios.
Se atribuye especial importancia a sistemas de control gerencial de costos mas
integrados y méas elaborados. Por otra parte, se aprecia una tendencia al fortaleci-
miento de la estructura administrativa general, con la valorizacién de la gestion por
medio de la jerarquia y de un modo de trabajo basado en la diada de “comandar y
controlar”. Asimismo, se confiere mayor atencién al establecimiento de metas yala
evaluacion del desempefio realizados en forma clara y explicita, asi como a la
transferencia del poder decisorio hacia los estratos superiores de gerencia. Todos
estos factores contribuyen con el perfeccionamiento del control de resultados.

En lo que tiene que ver con la adopcion de métodos de la administracion
privada, se puede sefalar la presencia de un moderado grado de empowerment
(fortalecimiento de la autonomia de gestion) en los sectores de la administracion
publica en los que las actividades son menos rutinarias. Se comprueba también
una extension de la funcion de auditoria, tanto financiera como contable, y una
insistencia creciente en relacion con métodos mas transparentes de evaluacion
del desempefio. El establecimiento de patrones de servicio y el uso del
benchmarking constituyen técnicas que pueden ser adoptadas sin gue se pierda
la distincién en términos administrativos de los sectores publico y privado. Una
tendencia a la reduccién del poder autorregulatorio de determinadas profesiones
en el sector publico, y el consiguiente cambio de poder de estos grupos en favor de
los administradores publicos en el proceso de gerencia, también ha sido sefialada
como una caracteristica que aumenta el tenor tecnocratico de esta orientacion de
la administracion publica gerencial.

Los principales representantes de esta orientacion se encuentran entre los
autores que se interesan principalmente en mecanismos de control de la gestion y
en la medicién o evaluacion de resultados, y entre aquellos que destacan las
modificaciones introducidas en las politicas de recursos humanos de los paises
que adoptaron una administracion publica gerencial. Quizas esto obedezca a la
complementariedad que revelan las nuevas politicas de recursos humanos, con la
cautelosa adopcion de algunas técnicas originarias del sector privado en esta
area, en relacion con la vigorosa implantacion del control por medio de resultados
promovido por la Orientacion Técnica. En términos nacionales, la Reforma Gerencial
en Australia es probablemente la que méas se aproxima a esta orientacién.

Orientacién Econdémica. Esta vertiente, que también puede ser llamada “de
mercado”, identifica el control por competencia administrada como el principal ins-
trumento de la administracion publica gerencial. Al control por resultados se suman
mecanismos de cuasi-mercados que permiten, en el interior del Estado o entre
las organizaciones financiadas por el Estado, la introduccién de elementos de
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competencia en la prestacion de los servicios publicos. Los diferentes proveedores
de servicios (estatales, publicos no estatales y privados) son estimulados para com-
petir entre si en la atencién de las demandas de los ciudadanos. A través del estable-
cimiento de cuasi-mercados, la preferencia de los ciudadanos-usuarios constituye
una informacién esencial para la evaluacion de los servicios prestados.

Por otra parte, los autores mas vinculados con esta orientacion mantienen un
alto grado de identificacion entre los métodos empleados en la administracion de
empresas privadas y aquellos que han sido utilizados en la administracion publica
gerencial. Existiria, asi, una marcada identidad entre {a administracion publica y la
administracién de empresas, en términos de sus practicas y conceptos
organizacionales e institucionales. En realidad, debido a la expansién de las con-
cepciones dominadas por una creciente “mentalidad de mercado”, el usuario de los
servicios publicos es considerado como un consumidor de estos servicios, y se ve
beneficiado por una orientacién hacia el cliente, tipica de las estrategias mas moder-
nas de administracion de empresas, como la de gerencia de la calidad total. Segun
la Orientacion Econdmica, fa administracion publica debe propiciar al ciudadano-
cliente un conjunto mayor de opciones y elevar la calidad de los servicios, sean ellos
prestados directamente por el Estado o, de preferencia, contratados por el Estado
con empresas U organizaciones publicas no estatales. La nocion de ciudadano-
cliente, en este contexto, intenta afirmar que el ciudadano tiene derecho no solo a
que los servicios prestados por el Estado sean eficientes y que cuesten el minimo
necesario, sino también a que estos servicios sean de buena calidad.

Los autores de esta orientacién destacan elementos que no sélo acercan mas
la administracion publica a una mentalidad de mercado, sino que también llevan a
la importacién, a veces indiscriminada, de técnicas y métodos de la administra-
cion de empresas. Entre éstos podemos sefalar la importancia dada a la admi-
nistracion por contrato (contractualizacién interna), la division de la administracion
publica entre un pequefio nucleo estratégico y una gran periferia operacional -
con contractualizacion externa de las funciones no estratégicas, inclusive las de
caracter social-, el cambio de formas estandarizadas de servicio hacia un sistema
mas flexible y variado, aumentando el abanico de escogencia de los clientes. En
términos de técnicas y métodos podemos destacar el downsizing —reduccion signi-
ficativa en las ndminas de pago de los organismos publicos en todos los niveles—; la
descentralizacion con empowerment de las jefaturas intermedias; la introduccién
de nuevos estilos de gestion, particularmente de la “gerencia de la calidad total” y
también de la “reingenieria”, de la “administracién por influencia” y el desarrollo
de las “organizaciones en red” —con énfasis en las alianzas estratégicas entre
organizaciones, por lo general con un uso intensivo de tecnologia de la informa-
cién, como una nueva forma de coordinacion-. La reforma en Nueva Zelanda, por
su radicalismo, es la que mas se aproxima a esta orientacion.
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Orientacién Politica. Avanzando en relacién con las anteriores, la tercera
vertiente en la literatura, que podemos denominar Politica 0 Democrética, suma el
control social a los controles de resultados y de competencia administrada, defi-
niendo esta forma de control directo por la sociedad, como una de las principales
caracteristicas de la administracion publica gerencial. Aunque los autores que
adoptan esta orientacion afirmen las similitudes entre la administracion publica y
la de empresas, acentuan sus diferencias. La relevancia dada al control social,
sumado a los controles por medio de resultados y de cuasi-mercados, apunta a la
progresiva participacion de la ciudadania en la definicion de los criterios y parametros
a ser utilizados en la evaluacion y control de los servicios publicos. En lugar de
procesos decisorios centralizados y autoritarios, seria posible implementar meca-
nismos que estimularan la participacion de los ciudadanos, creando asi nuevos
formatos de gestion del espacio publico.

En cuanto a la identificacion entre administracion publica y privada, los auto-
res de la Orientacion Politica focalizan la cuestion desde una nueva perspectiva:
no se trata ya de importar o no practicas y conceptos organizacionales e
institucionales de un sector al otro, creando asi una identificacion variable entre
ambos sectores. Su percepcion es que éstos son irreductibles entre si, siendo
necesario un filtrado y una reelaboracion critica de todas y cada una de las técni-
cas o conceptos que puedan inspirar la recreacién de algo similar en el sector
publico. En esta concepcién, fundamentada en la idea de una especificidad
irreductible del sector publico, éste es visto como eminentemente politico, regido
por los principios del poder y de la legitimidad, en tanto que el sector privado es
principalmente econdmico, regido por el mercado y el principio del lucro. En este
marco, la valorizacién de la participacion de los ciudadanos en la gestion de la
cosa publica asume una alta relevancia. El ciudadano-cliente es un ciudadano-
ciudadano, un ciudadano pleno, que es el objeto de los servicios publicos y tam-
bién su sujeto, en la medida en que se hace participe de la formacion de las
politicas publicas y de la evaluacion de los resultados. De acuerdo con lo observa-
do por Schedler (1996:8), la nocién clasica de ciudadania da al ciudadano el
derecho de decidir las actividades que el Estado debe ejercer y las politicas que
debe llevar a cabo, su extension y sus efectos, en tanto que el ciudadano-cliente
“ejerce influencia sobre los resultados de estas actividades (es decir, sobre sus
productos concretos)’. De este modo, aumenta la accountability o
responsabilizacion de los administradores publicos ante los ciudadanos.

La Orientacién Politica implica una adaptacion consciente de las técnicas e
ideas administrativas del sector privado al sector publico, propiciando una renova-
cion ética de los administradores publicos, que pasan a considerar al ciudadano
como un cliente y un socio, y que plantean la mejor calidad con la reduccién de costos
como una nueva mision para los servicios del Estado. La mayor preocupacion por la
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calidad del servicio {(administracion para la calidad total) refleja un abordaje dirigi-
do por valores, basado en una mision, y orientado hacia el logro de la excelencia
en los servicios publicos. Esto permite una atencién redoblada a las preocupacio-
nes y a los valores del ciudadano-cliente, asf como una atencién a la “voz" del
ciudadano. Asimismo, pasa a ser ampliamente considerado el desarrollo del “apren-
dizaje social” sobre la provision de los servicios de rutina (p. ej., el trabajo de
desarrollo comunitario, evaluacién de necesidades sociales). Se establece asi un
conjunto continuo de tareas y valores distintivos del servicio publico, con énfasis
en cuanto a asegurar la participacién de los ciudadanos y la responsabilizacion
del administrador publico.

La idea de que el ciudadano debe ser visto como ciudadano-cliente es una
idea central en la Reforma Gerencial. Sin embargo, es comun oir criticas a esta
vision, que seria “neoliberal” por reducir al ciudadano, primero a la condicion de
contribuyente, y enseguida, a la de cliente, cuando él es mucho mas que esto: es
un ciudadano, portador de derechos u obligaciones politicas. Esta critica no tiene
sentido. El verdadero ciudadano es sin duda aquel que tiene derechos efectivos,
inclusive el de ser tratado con respeto por los proveedores de servicios del Estado.
La orientacion hacia el cliente importada de la administracion de empresas signi-
fica exactamente eso: atender a las necesidades del cliente, respetarlo. Pero no
significa que con ello se esté dejando de lado el derecho del ciudadano a partici-
par, que se esté subestimando la importancia de ios mecanismos e instituciones
de control social, que son un elemento esencial de la administracién publica
gerencial.”

LOS GERENCIALISTAS

Entre los autores y documentos gerencialistas, se incluye, en la Orientacion
Politica, el Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, en la medida en que
presupone el régimen democratico, considera como objetivo de la Reforma
Gerencial la realizacion eficiente de servicios de educacion y de salud financia-
dos por el Estado, a efectos de satisfacer el derecho a la salud y a la educacion, y
atribuye una gran importancia a la transparencia y a los mecanismos de control

72. Mério Covas, gobernador det Estado de S&o Paulo (1995-1998) desarrollé en su administracion
un amplio programa de gerencia de calidad, orientado hacia el ciudadano-cliente. En una
conferencia en Brasilia, declaré que la gerencia para la calidad desarrollada en el sector privado
era especiaimente adecuada para el sector publico, ya que atender al ciudadano-cliente con
calidad y eficiencia es una excelente forma de fortalecer la ciudadania.
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social. Del mismo modo, mis propios trabajos pretenden ser ubicados en esta
categoria. También debe mencionarse el articulo de Abrucio (1996) que, en esta
perspectiva, traza un panorama de la experiencia internacional reciente en rela-
cion a la reforma administrativa.

A nivel internacional, cabe destacar el libro de Fertie et alli (1996), que aborda
de manera sistemética la nueva gerencia publica a partir de la experiencia inglesa
y la obra seminal de Osborne y Gaebler (1992), que ven en el incremento de la
participacion y del control social la posibilidad misma de que el Estado “cataliza-
dor o posibilitador” sea capaz de “navegar en vez de remar”. Los anélisis de Nuria
Cunill Grau (1995, 1997) acerca de la participacion de los ciudadanos en la formu-
lacion de las politicas y de las decisiones publicas, y del desarrollo y expansion de
ta sociedad civil en la gestién de programas o servicios publicos, se incluyen
claramente en esta orientacién. Segun esta autora, éstas serian las nuevas formas
de relacion entre el Estado y la sociedad, que presentarian una gran capacidad
para ampliar el espacio ptblico. Un valioso andlisis comparativo inspirado por la
Orientacién Politica fue realizado por Kettl (1998), focalizando los dilemas politicos
(tales como la definicién del papel del gobierno) que han acompariado las refor-
mas administrativas en todo el mundo.

Los intentos por construir un modelo de transicién rumbo a la nueva gerencia
publica a partir de la Orientacién Politica, ya estan presentes en Kooiman y Eliassen
(1987) y también en Hood (1994). En este trabajo, las direcciones de la reforma son
formuladas a través de factores que reflejan de forma nitida las posturas de esta
orientacion. Es igualmente importante la evolucién reciente de la visién de Hood
(1996a), que define “un conjunto de dimensiones de cambio” para caracterizar los
“componentes doctrinarios” de la reforma de la administracion publica en curso.
En la misma linea, Prats y Catala (1996:25) se refiere a la ilusion de que la gerencia
empresarial privada pueda ser transferida mecanicamente al sector publico. Por
otra parte, sefiala “la incapacidad del derecho administrativo para establecer un
didlogo fecundo con la gerencia publica”.”

Merece especial mencién la contribucién de Ranson y Stewart (1994: 4-5),
que por una parte, puede ser incluida en la Orientacion Politica de la administra-
cién publica gerencial, y por otra, puede ser vista como una simple critica a dicha
administracion, sin oferta de alternativas. Ellos destacan con fuerza la especifici-
dad de lo publico o dominio publico (the public domain), que sin duda, no puede
ser reducido a los principios de la administracion privada, como quieren algunos

73. Entre los gerencialistas, cabe evocar, ademas de los referidos en esta seccién, a Kooiman
y Eliassen (1987), Zifcak (1994), Meneguzzo (1995), Crozier (1996), Mintzberg (1996), y
Premchand (1998),
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defensores de la nueva gerencia publica, que catalogamos en la Orientacion Eco-
némica. Y afirman: “en el dominio publico, cualquier concepto de gestién que no
abarqgue el reconocimiento de la politica y de los conflictos como elementos cons-
titutivos de las organizaciones publicas més que como un obstaculo del campo
publico, es un concepto estéril”. Para argumentar en este sentido, citan a Beetham:

“El aspecto distintivo de la administracién publica esta en el caracter politico
de los servicios publicos. El contenido y el nivel de estos servicios esta determina-
do por consideraciones cualitativas, y por un compromiso publicamente defendi-
ble entre valores competitivos, en lugar de estarlo por un criterio de lucro. La propia
demanda de atender al criterio empresarial de ‘eficiencia’ es una demanda politi-
ca.” (1987:36).

En otras palabras -y en la misma linea de Cunill Grau- se afirma que en lo
publico el criterio de eficiencia esté subordinado al criterio democrético. Y para
esto, es preciso pensar en una nueva administracion publica que atienda a los dos
criterios, preservando la pricridad del segundo. Ranson y Stewart, sin embargo, no
tienen muy claro cudl es esta alternativa. Perciben, con mucha agudeza, que es
preciso buscar una alternativa que supere tanto la perspectiva del periodo social-
democratico o corporatista, como “el concepto de administraciéon publica que
reflejaba la creencia de que el poder de la técnica profesional, reforzada por las
reglas de equidad vy justicia, administradas por una burocracia orientada hacia el
welfare, podria tener como resultado una buena sociedad”, asi como la del actual
periodo neoliberal, que sustituy6 estas creencias por ia creencia opuesta de que
una “administracion contratada” garantizaria la escogencia plblica democrética
y la responsabilizacion de los burécratas (1994:153). Esta alternativa debe respe-
tar el hecho de que “la logica de la accién en el dominio publico se apoya en el
principio organizador del discurso publico, llevando a escogencias selectivas
basadas en el consentimiento publico” (p. 110). El desafio consiste en “recuperar
lo publico para lo politico” (p. 20), y desarrollar una learning society, en la que el
discurso politico y el aprendizaje social sean dominantes. Nada mas correcto, de
acuerdo con la linea habermasiana de la “accién comunicativa”.™

Sin embargo, cuando llega el momento de definir o discernir, en el proceso
histérico en marcha, las simientes o inclusive las raices de esa alternativa, Ranson y
Stewart no tienen éxito. Confundiendo el caracter conservador del thatcherismo con
el de la administracion pudblica gerencial, acaban tirando al nifio junto con el agua
del bafo. Esto se debe, en gran parte, a la critica equivocada que hacen al
“consumidorismo”, que caracterizaria al abordaje necliberal: la premisa de que en
la idea del “ciudadano-cliente”, que es central en la administracién publica gerencial,

74. Ver Habermas (1981a,b).
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estaria implicita la vision de que “el publico, en la nueva politica puede ser y tiene
que ser solo un consumidor” (p. 15). Para estos dos autores, la consecuencia de no
distinguir con claridad el campo publico del privado, la administracion publica de la
privada, seria la orientacion hacia el cliente, seria el pecado consumidorista lo que
rebajaria al ciudadano a la condicién de consumidor o cliente.

No voy a volver a discutir la adecuacion de este término. S6lo observaré que,
aun cuando sea inaceptabie la identificacién de la administracién publica con la
privada, esto no significa que sea equivocada la percepcion del ciudadano como
un ciudadano-cliente. Esta es una importacion de la administracion privada, que
debidamente adaptada, representa un avance y no un retroceso en la afirmacion
de la ciudadania. Ver al ciudadano como un cliente significa solo brindarle la
debida atencién, darle el respeto que no se le da en las practicas de la administra-
cion publica burocratica, auto-referida, inclinada hacia su propio poder. Hay sin
duda una diferencia esencial: la empresa percibe al individuo como un cliente,
porque esto le interesa; el gobierno y su burocracia deben ver al individuo como un
cliente porque éste es un derecho que él tiene como ciudadano. Asimismo, el
hecho de que el ciudadano tenga derechos como cliente no significa que no tenga
derechos como participante en la toma de decisiones sobre las politicas, sea a
través de los mecanismos de la democracia representativa, sea en forma cada vez
mas frecuente, a través de las nuevas instituciones de democracia directa o
participativa. La condena de la idea del ciudadano-cliente es uno de esos lugares
comunes de la izquierda, que de esta forma desestima cémo en la administracion
publica el ciudadano tiende a ser maltratado por los burécratas, Ranson y Stewart,
entonces, al caer en ese lugar comun, terminan poniendo en duda algunas de las
caracteristicas centrales de la Reforma Gerencial, como pueden ser la orientacién
hacia el ciudadano-cliente, la formacion de cuasi-mercados, el establecimiento
de relaciones contractuales entre el gobierno y las agencias, los indicadores de
desempefio, y la flexibilidad en los sistemas de remuneracion (p. 15). Y asi, a pesar
de la buena defensa que hacen de la especificidad politica del dominio publico y
de la administracién publica, se limitan, en Gltimo término, a hacer una serie de
recomendaciones generosas dirigidas a hacer mas democrética y participativa la
administracion publica, cosas con las cuales estoy de acuerdo, pero que pierden
su razdn de ser en la medida en que no contienen una definicién clara sobre el
area de actuacion del Estado, sobre las nuevas instituciones y los nuevos instru-
mentos de gerencia que caracterizan a la Reforma Gerencial en su version politica
y democratica -una reforma que mejora la capacidad de gobierno de! Estado,
tornandolo mas democratico y més eficiente.
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3ORIENTACION NEOLIBERAL2

Autores como Pollit (1993), Fairbrother (1994), Wright (1994), Trosa (1995) y
Clarke y Newman (1997), al elaborar estudios de casos especificos y al hacer
analisis comparativos, critican la administracién publica gerencial o la nueva ge-
rencia publica, al ver en ella rasgos conservadores. Wright, por ejemplo, afirma, a
mi modo de ver en forma equivocada, que las reformas que vienen ocurriendo en
Europa Occidental muestran, entre otras caracteristicas:

“Un cambio general del paradigma, con un fuerte prejuicio ideoldgico contra
el Estado, el big government, burocracias ampliadas, soluciones universalistas. En
términos de administracién, el paradigma se nutre no sélo en una teoria econémi-
ca orientada hacia el mercado al estilo Chicago, sino también en teorias de
escogencia publica (con sus nociones simplistas sobre el comportamiento buro-
Crético), en la teoria del principal-agente, en nuevas teorias de derechos de pro-
piedad y en andlisis econémicos de las fallas del sector publico.” (1994:105)

De esta forma, Wright identifica la Reforma Gerencial con la visién neoliberal y
econdmica de la administracién publica, que predominé como ideologia en un
determinado momento en el establishment de los paises de la OCDE, pero que
jamas logré implantarse en la administracion publica, a no ser bajo la forma grose-
ra de politicas de downsizing, vale decir, de reduccion indiscriminada del aparato
del Estado. Aun cuando sea habitual entre ciertos autores calificar como
neoliberales algunas orientaciones de la administraciéon publica gerencial, espe-
cialmente aquellos que legitimamente, en el Reino Unido, se opusieron a las poli-
ticas conservadoras adoptadas por Margaret Thatcher e identificaron la reforma
gerencial con el thatcherismo, yo excluyo esta alternativa, porque tal como demos-
traré en esta seccion y en las siguientes de este capitulo, la ideologia necliberal no
es compatible con la visién gerencial, y si con la perspectiva burocratica de ia
administracion publica. Thatcher fue la Unica estadista verdaderamente neoliberal
que goberné un pais desarrollado y, de hecho, a partir de una alianza con los altos
administradores y consultores gerenciales, que no se conformaban con la crisis
del civil service britanico, promovié la Reforma Gerencial en su pais. Pero en otros
paises donde gobernaban partidos socialdemdcratas, la Reforma Gerencial tam-
bien se emprendié, como fue el caso de Nueva Zelanda, en la fase inicial de la
reforma, y de Australia, durante la mayor parte del proceso.

Sin embargo, existe implicita o explicitamente en la mente de muchos una
ecuacion lineal segun la cual “Gobierno Thatcher = neoliberalismo = escogencia
racional = Reforma Gerencial”. Pero esta ecuacioén sélo es verdadera en su primer
término. El gobierno de Thatcher fue neoliberal. Ya el segundo término es discuti-
bie: existe toda una corriente de cientistas politicos, encabezada por Adam
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Przeworski, que utiliza el instrumental de la teoria de la escogencia racional y de la
teoria del principal-agente, pero que no es conservadora: es socialdem&crata. Por
su parte, el segundo término de la ecuacién (escogencia racional = Reforma
Gerencial) es menos erréneo que la igualdad de los términos extremos de la mis-
ma (Gobierno Thatcher = Reforma Gerencial).

El Gobierno Thatcher no adopto la Reforma Gerencial por razones ideolégi-
cas, sino pragmaticas. Thatcher, como cualquier politico competente, en ese mo-
mento estaba concertando acuerdos en lugar de ser dogmatica. Si lo hubiese sido,
no se habria involucrado en una reforma que presupone una accién colectiva,
cuando sabemos que los verdaderos neoliberales, en la medida en que son libera-
les radicales, ultra-individualistas, no creen en la posibilidad de una eficiente ac-
cion colectiva. Por esto no creen en la posibilidad de que el Estado —que es con-
sustancial a la accién colectiva— actie de manera eficiente en el area econémica
y ni siquiera en el drea social, preconizando asi el Estado minimo, la retirada del
Estado de todas las 4reas, con la excepcién de la garantia de la propiedad y de los
contratos. De ahi que preconicen, igualmente, el establecimiento de instituciones
que posean la suficiente solidez, que puedan resistir a la corrupcion, al rent-seeking
y al nepotismo, y que no dependan de las cualidades morales de los politicos y los
administradores publicos. ;Cudles son esas instituciones? En el plano de la admi-
nistracion publica, son los controles burocraticos rigidos. Sin embargo, Thatcher
concreto una alianza con los consultores y administradores pablicos gerencialistas,
que deseaban superar la crisis del civil service britanico, porque asi ambas partes
lograrfan alcanzar sus objetivos: Thatcher no eliming los servicios sociales del
Estado, pero redujo su peso en el presupuesto; los gerencialistas consiguieron
hacer mas eficientes esos servicios, y asi recuperar el prestigio del civil service.

En realidad, la visién conservadora de la sociedad y de la politica es, esencial-
mente, una vision pesimista en lo que se refiere a la naturaleza humana, en tanto
que las visiones progresistas tienden a ser mas optimistas, tienden a depositar un
minimo de confianza en el ser humano, que es esencial para la convivencia y la
cooperacion social. La Reforma Gerencial parte de este optimismo minimo, aun
cuando esté ocurriendo en una fase histérica conservadora-pesimista. Tras el
optimismo que el racionalismo y el iluminismo -y de manera méas amplia, la moder-
nidad- trajeron al mundo, hemos vivido en los Ultimos treinta afos un tiempo
posmoderno de dudas, de fragmentacion de identidades y de descrédito de la
razdn, rasgos estos que caracterizan el mundo posmoderno (Stuart Hall, 1996). En
el contexto de la modernidad, segun sefialan March y Olsen, el orden politico era
percibido como una cuestién de escogencia, como el resultado de la razén huma-
na que buscaba construir una sociedad més racional. Sin embargo, recientemen-
te, ese optimismo democratico fue sustituido por una concepcion de politica que
tienen como premisas el individualismo y el interés propio. March y Olsen, aunque
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utilizan muchos de los recursos metodologicos del individualismo, se rebelan con-
tra esta vision de la democracia:

“Las ideas de que los gobiernos persiguen una virtud publica auténoma y
objetivos colectivos, fueron subordinadas a ideas de negociacion, coalicion poli-
tica y competencia... Pero nosotros, en compariia de muchos otros, pensamos que
teorias de democracia basadas en el individualismo y en los intercambios suminis-
tran bases insuficientes para reflexionar con respecto al gobierno."”® (1995:5-6)

Aligual que para March y Olsen, y a diferencia de o que ocurre con el pensa-
miento conservador moderno, la Reforma Gerencial se encuentra apoyada en una
vision mas optimista de la naturaleza de la que adopta la escogencia racional:
presupone que politicos y administradores publicos, aungue mas interesados en
sus objetivos egoistas, también se muestran motivados por el interés publico. La
administracion publica gerencial apuesta a la delegacion de autoridad, a la auto-
nomia de los gerentes, al control a posteriori, porque cuenta con los controles de
resultados, los controles de cuasi-mercados y los controles democraticos, y tam-
bién porque cree en la posibilidad de cooperacion desinteresada, en la busqueda
del interés publico. No tiene una visién idilica del ser humano, y sabe que los
controles son esenciales, que el interés propio y la cooperacion desinteresada
siempre estan en un equilibrio inestable: si no hubiese vigilancia, no sélo adminis-
trativa sino también democrdtica, el equilibrio se desplazaria hacia el lado del
interés propio. Pero tiene claro que, para que una administracion sea publica, ella
tiene necesariamente que estar orientada hacia el interés publico.

En estos términos, ninguna de las tres orientaciones que presentamos puede
ser llamada neoliberal. Todas creen en la posibilidad de una accién eficiente del
Estado. La orientaciéon que mas se aproxima del neoliberalismo es ta que denomi-
namos Econdmica, en la medida en que, en Gltimo término, desea privatizar los
servicios sociales y cientificos, como ocurrié en Nueva Zelanda. Pero aun en este
caso, esta orientacién defiende el financiamiento a fondos no recuperables por
parte del Estado, de los servicios sociales basicos, y reconoce la especificidad de
lo publico en relacién con lo privado.

75. March y Qlsen hablan de democratic governance, que estoy traduciendo como “gobierno
democrético”, ya que ellos se estén refiriendo al proceso amplio de gobernar Estados democréticos.
Ellos utilizan governance en este sentido, porque probablemente government crea confusién
con state. En el Brasil, y de manera general en la tradicién europea y latinoamericana, se
establece una clara distincién entre gobierno y Estado. Asi, es posible reservar la expresién
governanga para un aspecto del gobierno: la capacidad de hacer realidad las decisiones de los
gobernantes.
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La Reforma Gerencial, como su nombre mismo lo sugiere, se inspira sin duda
en la administracion de empresas, en la autonomia decisoria que detentan los
administradores de empresa. El burécrata clasico es aquel que aplica las normas
burocréticas evitando la “discrecionalidad”; el administrador de empresas es aquel
que toma decisiones en situacion de incertidumbre, utilizando su discrecion. A
través de la Reforma Gerencial, el administrador publico debe adquirir no toda,
pero si una gran parte de la autonomia de que goza el administrador privado. Y
junto con esto lograr, al mismo tiempo, autonomia en relacién con el politico
clientelista, apoyandose en los politicos democraticos, ya que la autonomia res-
pecto a la norma no tendria sentido si no estuviese acompanada de la autonomia
con respecto a la clientela politica. La decisién de los politicos democraticos de
implantar una administracién publica gerencial implica necesariamente la deci-
sion de eliminar el clientelismo, que en la administracién privada no existe, como
no puede existir en una administracion publica que paso a ser gerencial. Tanto en
la administracion privada como en la administracion publica gerencial existe una
incompatibilidad intrinseca con el clientelismo.

En todo caso, es preciso tener claras las diferencias entre la administracion
publica y la administracion de empresas, que derivan de la naturaleza diferente de
la organizacién privada y de la organizacion publica. Son dos las diferencias fun-
damentales, de las cuales se desprenden todas las demas: primero, la organiza-
cién o empresa privada tiene propietarios y apunta al lucro, en tanto que la organi-
zacion publica pertenece a todos y busca el interés publico; segundo, la empresa
es dirigida o coordinada por el mercado, que estudia la teoria econémica, mientras
que el Estado esté dirigido por la politica, que es objeto del andlisis de la ciencia
politica o el derecho. En consecuencia, cuando ciertos autores intentan igualar las
dos administraciones en nombre de la Reforma Gerencial caen en el engafo
conservador de no distinguir las légicas distintas que, en las organizaciones, rigen
lo privado y lo publico.

Esta confusion ideologica y retérica se refleja en las dos teorfas de las organi-
zaciones hoy vigentes. La reciente “teoria econémica de las organizaciones”,
basada en la teoria de la escogencia racional y en la teoria del principal-agente, y
la “teoria administrativa de las organizaciones” o simplemente teoria de la organi-
zacion, de base sociologica y politica, que tiene su origen en Weber, pero que
cobr6 autonomia tedrica desde mediados de este siglo. En tanto que la primera
tiende a ser conservadora y representa un retroceso teérico en el sentido de la
administracion publica burocrética, la segunda es progresista y apunta en el sen-
tido de la Reforma Gerencial. Examinaremos estas dos teorias Y Ssu corresponden-
cia con las formas de administracién pablica en las dos secciones siguientes.
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ESCOGENCIA RACIONAL Y BUROCRACIA

Toda forma de administracién, publica o privada, esta necesariamente basada
en un sistema de incentivos y sanciones. O, en otras palabras, en un sistema de
motivacién positiva y negativa. Desde los estudios de Hawthorne, liderizados por
Elton Mayo a inicios de los afios treinta, que dieron origen a la escuela de relacio-
nes humanas y, en forma mas general, a la teoria de las organizaciones, el tema
central de la administracién de empresas ha sido el de la motivacion, o sea cémo
establecer un sistema de incentivos y sanciones que motive a los trabajadores a
ejecutar bien sus tareas. En el sector privado, los sistemas de evaluacion del
desempenio, del pago de gratificaciones por el desemperio, de premiacién, pro-
greso con base en resultados, se basan sin excepciones en esta idea.

Més recientemente, la ciencia politica desarrolld, en el marco de la escuela de
la escogencia racional, la teoria del principal-agente, que dado su caracter mas
abstracto permite examinar, ademas de las relaciones jerarquicas de subordina-
cién y de las relaciones horizontales de cooperacion, las relaciones verticales
pero no jerarquicas, entre 10s electores y los politicos electos, o entre los accionis-
tasy los directivos de las empresas. El problema central, sin embargo, sigue siendo
el mismo: cuél es el mejor sistema de incentivos y sanciones que mejor lograra
llevar al agente a seguir las orientaciones o decisiones del principal.

Esta teoria, que por su grado de generalizacion hubiera podido, en principio,
significar un avance, en términos practicos acab6 representando un retroceso en la
medida en que sus adeptos retornaron a las ideas tayloristas de la administracion
cientifica, abandonada ya hace mucho tiempo por la teoria de las organizaciones.
Esta vuelta atras, por su parte, se deriva del hecho de que la teoria del principal-agente
se basa en la teorfa de la escogencia racional, en lugar de basarse en una perspectiva
de ingenierfa, como era la de Taylor. Aunque esta teoria, que tiene su origen en la teoria
econdmica neocléasica, pudiera ser un instrumento de andlisis relativamente util, en la
medida en que procura ver las instituciones como producto de decisiones tomadas
racionalmente, enfrenta graves limitaciones cuando se aplica a la politica y principal-
mente a la administracion de organizaciones. La premisa de que los agentes y los
principales siempre actian de manera “racional”, siguiendo su propio interés, lleva a
reducirlos al modelo de homo economicus. Esta reduccion es de utilidad para la teoria
econémica, que trabaja en un elevadisimo nivel de abstraccién.’”® Es, sin embargo
menos aplicable a la teoria politica, que opera en un nivel de abstracciéon mas bajo, y

76. Aun entre los economistas, el debate respecto a esta premisa es intenso.
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aun menos para la teoria de la administracién, que utiliza escasamente el recurso de
la generalizaciones.

No tengo la intencién de hacer en este libro una critica general de la teorfa de
la escogencia racional y de la subteoria del principal-agente. Ambas implican una
transposicion a la teoria politica y a la administracion publica, del método y de los
principios de la teoria microeconémica neoclésica, y ya son objeto de una amplia
discusion entre los economistas, dado su caracter radicalmente l6gico-deductivo
y abstracto, en lugar de ser histérico-inductivo. Sin embargo, como el objetivo de
los agentes econémicos en el mercado es siempre maximizar sus ganancias, la
fuerza explicativa de la teoria neoclasica es muy grande. Pero ya en el caso de los
comportamientos politicos y administrativos, esa premisa de maximizacion del
interés propio est4 lejos de ser consensual. A esto se agrega el hecho de que los
fenémenos politicos y administrativos son mucho mas concretos y particulariza-
dos que las relaciones econdmicas en el mercado descritas por la teorfa neoclasica.
Por ello, entiendo que la capacidad heuristica de la escogencia racional es limita-
da. No obstante, admito que la utilizacién de la escogencia racionat puede ser de
utilidad para comprender comportamientos e instituciones politicas, como lo han
demostrado sobre todo las investigaciones sobre el comportamiento de los politi-
cos en los parlamentos.

En este libro, y en particular en esta seccién, mi objetivo no es hacer una
critica de la escogencia racional y de la teorfa del principal-agente, sino demos-
trar, contradiciendo el saber convencional, que dada la concepcién pesimista de
la naturaleza humana en que se basan, estas teorias son incompatibles con la
Reforma Gerencial y consistentes con ia propuesta burocrética de la administra-
cion publica. Trabajos de autores representativos de esta perspectiva teérica como
Tirole (1994), Moe (1990) y McCubbins, Noll y Weingast (1987), son ilustrativos de
lo que estoy afirmando.

McCubbins, Noll y Weingast (1987) se muestran interesados en saber cé6mo
los politicos electos pueden controlar a los burécratas —un tipico “problema de
agencia”, segun ellos- vale decir, un problema que la teoria del principal-agente
esta en condiciones de ecuacionar. 4Y como ecuacionan ellos el problema?
Significativamente, los tres respetados cientistas politicos van a encontrar la solu-
cion en el uso mas intenso de procedimientos administrativos. En otras palabras, a
fines del siglo veinte, redescubren los principios de la administracion publica buro-
créatica. Segun ellos, existen dos formas en que los politicos pueden controlar a los
burécratas: a través del mecanismo de la supervisién (oversight), que implica el
seguimiento, la recompensa, la sancién de los burécratas a los cuales se delegé
un cierto grado de autoridad, y el mecanismo de los procedimientos administrativos
(administrative procedures). Durante muchos afios, la “teoria politica positiva” ignoré
esta ultima alternativa, limitando sus investigaciones y anélisis a los mecanismos de

-134-



ReroRMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

supervision, gue son ineficientes porque son caros.” En su trabajo, los tres autores
descubren la utilidad de las normas legales administrativas, planteandolas en los
términos de la escogencia racional:
“Al estructurar las reglas de juego a efectos de la agencia, los procedi-
mientos administrativos definen |la secuencia de las actividades de la agen-
cia, regulan la recoleccién y la difusion de las informaciones necesarias,
limitan las escogencias posibles y definen sus ventajas estratégicas.”
(1987:225)

Este retorno al pasado utilizando un instrumental econémico aparentemente
moderno (pero de hecho antiguo, del siglo pasado), que se torné mainstreamen la
ciencia politica por intermedio de la teoria de la escogencia racional, se puede
también encontrar en Tirole (1994). Haciendo uso del instrumental econdémico
neoclésico para entender el funcionamiento interno del Estado, parte del presu-
puesto de que los politicos y funcionarios publicos persiguen sus propios intereses
(self-interested) y por lo tanto se encuentran exclusivamente motivados por incen-
tivos monetarios o por oportunidades de ascenso en la carrera. Por otra parte,
observa que a diferencia de lo que ocurre con las empresas privadas, cuyo obje-
tivo es claramente maximizar el lucro, las agencias gubernamentales tienen obje-
tivos multiples, generalmente de dificil medicion, y eventualmente contradictorios.
Por consiguiente, dadas las dificultades para establecer incentivos, inclusive los
de carrera, los administradores publicos estan siendo permanentemente tentados
por grupos de intereses privados, que buscan capturarlos. Para evitar esta amena-
za, se establece un sistema regulatorio que puede ser, a su vez, capturado por
intereses particulares. Adicionalmente, se establece un sistema de divisién de
poderes o de checks and balances, cuyo poder de control es, no obstante, limita-
do. De aqui, concluye Tirole en forma estrictamente burocratica, que mejor que
contar con la supervisién de la burocracia por los propios politicos, es reducir el
tamario del Estado y los intereses econémicos con los que lidia, y contar con un
libro de reglas para evitar que la administracién publica tome decisiones con una
relativa autonomia:

“Para disminuir la tentacion de los funcionarios de ser capturados (co-

rrompidos), pueden reducirse las ganancias o las pérdidas de los grupos

de interés dependientes de decisiones regulatorias del gobierno. Esto

77. “Teoria politica positiva” es una expresién que los cientistas politicos de la teoria de la
escogencia racional y de la teoria del principal-agente gustan atribuirse a si mismos, inspirandose
en la “teoria econdmica positiva” de Mitton Friedman (1953).
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significa depender menos de las informaciones de que disponen los ad-
ministradores publicos y, por el contrario, regular de acuerdo con el libro
de reglas. Desde nuestra perspectiva, la caracteristica central de una
burocracia es que sus miembros no cuentan con la confianza para hacer
uso de informaciones que afectan a otras personas, ademas de a ellos
mismos, y que por lo tanto, las decisiones se basan en reglas estrictas.”
(1994:14)

Terry Moe, quien también hace uso del instrumental neoclésico incorporado en
el institucionalismo y en la teorfa de la escogencia racional para intentar entender la
administracion publica, se dirige en la misma direccién, caracterizandose por el
pesimismo radical en relacién con el Estado y con la posibilidad de una accién
colectiva efectiva. Distingue con acierto la organizacion privada de la publica. Sin
embargo, Moe, a pesar de que inicia su trabajo con la afirmacién de que “las agen-
cias publicas son las empresas del sector publico” (1990:223), percibié con clari-
dad la diferencia entre la organizacién privada y la publica y las consecuencias que
de ello se desprenden.

Estas diferencias llevaran a la adopcion de la administracién pubtica burocrati-
ca, pero no por eso habra de alcanzarse la racionalidad o la eficiencia. Inicialmente,
Moe va a buscar en la teorfa econdémica de las organizaciones de Oliver Williamson
(1985), inspiracion para entender ef Estado y la administracion publica. La premisa
de esta teoria es que los agentes econoémicos auténomos son llevados a cooperar
libremente en organizaciones, estableciendo contratos en este sentido, y superando
de esta manera sus problemas de accién colectiva, desde que esto implica costos
de transaccion menores que los que tendrian lugar en el mercado, si cada individuo
decidiese no cooperar y actuar individualmente.

Esta teorfa explica mal las organizaciones publicas, ya que la participacion en
ellas no puede considerarse como voluntaria. Utilizando las categorias de Hirschman
(1970), los ciudadanos no disponen de la alternativa de exit, y sf tan sélo de la de
voice. Mientras que en la organizacion privada siempre es posible la alternativa de la
salida, en la publica ésta es posible sélo parcialmente, y en el Estado como un todo,
la organizacién publica inclusiva, es imposible.

Los ciudadanos, en lugar de salir, deben tomar decisiones por mayoria. Decisio-
nes que son inherentemente inestables, que pueden modificarse dependiendo de
los resultados de las elecciones.

Moe recurre entonces, para explicar la cooperacion en las organizaciones
publicas, a la teorfa del principal-agente, que también procura resolver el pro-
blema de la accién colectiva (de falta de cooperacion). En este caso la teoria
es mas util, en la medida en que los agentes pueden ser inducidos por los
principales, que definen estructuras contractuales con incentivos y sanciones,
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las cuales a su vez, llevan al agente a realizar los objetivos deseados por el
principal.”® En ambos casos, Moe fue fiel al individualismo metodol6gico que
los cientistas politicos de la escogencia racional y del institucionalismo fueron
a buscar en la teoria econémica neoclasica, donde las organizaciones no son
vistas como un fenémeno histérico, tal como las analizé Weber, sino como
resultado légico-deductivo de una decision de cooperar en forma limitada por
parte de agentes econémicos.

Moe acepta con reservas esta teoria institucional de las organizaciones. Es
preciso adaptarla a las condiciones particulares del Estado y de la politica. La
politica no es exactamente el mundo del intercambio voluntario, sino del ejercicio
de la autoridad publica para realizar transferencia o redistribuir la renta. Por esto, la
teoria de los costos de transaccion es de poca utilidad, y la teoria del principal-
agente, o simpiemente de la agencia, puede ser aplicada, pero con limitaciones.
La teoria de la agencia muestra preocupacion por la subordinacion del agente al
principal, y con la garantia de que el agente haga su trabajo lo mas efectivamente
posible. En este proceso, las decisiones del principal que resultan en la estructura
organizacional son de gran importancia. El problema fundamental esta en tomar
decisiones estructurales que permitan construir una organizacion ¢ una institu-
cién que funcione. El problema no es el de escoger procedimientos o controles,
sino el de construir organizaciones que sean capaces de dar cumplimiento a sus
respectivas misiones.

Por su parte, Moe estima que el cumplimiento de este objetivo en el sector
publico es mucho mas dificil que en el privado, cuando no imposible. En las empre-
sas la propiedad es clara y firme, en la agencias del Estado el mando es transitorio.
Por eso los partidos politicos que se encuentran en el poder procuran construir
organizaciones que alcancen un aislamiento razonable en relacion con el gobier-
no, de manera que, al momento en que ellos pierdan el control del Estado, el nuevo
gobierno no pueda modificar significativamente el arreglo institucional y las politi-
cas de la agencia publica. Al hacer esto, observa Moe, los mecanismos
aislacionistas son precisamente creados por aquellos que no quieren una estruc-
tura efectivamente democratica de control. Al contrario de lo que ocurre en el
mercado, la nocién de perdedor o vencedor no es clara. Los vencedores de hoy
podran ser los perdedores de manana. Y estan siempre dentro del sistema, sin la
alternativa de la salida. Por esto dice Moe:

"Hay vencedores y perdedores, y los perdedores no pueden salir —sino

que al contrario, presos en la armazon del sistema, participan en el disefio

78. Sobre la teoria del principal-agente en la administracién publica, ver Przeworski (1996) y Melo
(1996).
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de agencias y de programas a los cuales ellos se oponen, y utilizan el
poder que poseen para crear organizaciones que no puedan realizar su
tarea.” (1990:228)

En este proceso, el control del principal (el elector) sobre el politico (el agente)
es muy relativo. Es igualmente relativo el otro paso de la cadena principal-agente:
el control por parte del principal (politico) sobre el administrador publico (agente).
El agente administrador publico adquiere una autonomia que, si tiene la cualidad
de reducir el clientelismo, y principaimente, si responde a las demandas de los
politicos para neutralizar futuros gobiernos de oposicion, escapa en contrapartida
al control democratico, y puede llevar al burécrata a perseguir sus propios intere-
ses, en lugar de buscar el interés de los politicos que le dieron autonomia a la
organizacioén, y menos aun el interés publico.

En todo esta secuencia, Moe estd describiendo el proceso de division de
poder o de checks and balances, que caracteriza a las democracias modernas.
Pero lo hace para acentuar su aspecto perverso. En los paises modernos, los
legisladores no tienen una visién de conjunto, gue segun él, sélo los jefes de
Estado puede eventualmente tener. Su preocupacion fundamental es la de prote-
gerse. Y para ello, a pesar de que se pudieran encontrar explicaciones perfecta-
mente racionales para el hecho,

“los legisladores crean alegremente una burocracia, pieza por pieza, que

no tiene sentido alguno como un todo organizacional... El resultado es una

pesadilla. La burocracia estadounidense es una confusion organizacional.”

(1990:237-238)

Esta vision pesimista es claramente neoliberal. Tan radicalmente neoliberal
que ni las normas burocraticas rigidas son una solucién, dada la irracionalidad de
los politicos, que quieren protegerse. La Unica alternativa es el Estado minimo.
Ahora bien, nada mas lejos de las ideas que expongo en este libro y de la Reforma
Gerencial, que esta idea.

TEORIA DE LAS ORGANIZACIONES Y REFORMA GERENCIAL

El sistema de motivacion en las organizaciones variara dependiendo de varia-
bles tales como la naturaleza del trabajo ejecutado, la cultura organizacional que
alli se desenvuelve, el pals en que esta situada la organizaciéon. Podemos aceptar
que, entre los politicos, el deseo de ser electo tenga preponderancia sobre sus prefe-
rencias en términos de politicas publicas (Ames, 1987; Geddes, 1991), mientras que
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para los burécratas, el afan por ser promovidos debe ser més fuerte que el de
defender el interés publico, pero esto no significa que siempre releguen el interés
publico a un segundo lugar. Motivaciones de carécter “moral”, relacionadas con la
satisfaccion en el trabajo, el sentido de equipo, la sensacion de estar cumpliendo
una misién, especialmente siendo ésta de naturaleza publica, son factores
motivadores poderosos y no necesariamente egoistas. Regresar, en el anglisis de
la administracion de las organizaciones publicas, a una vision taylorista, de inge-
nieros, o a la visién neoclasica de economistas, que ya fue refutada por la teoria
de las organizaciones en relacion con las propias empresas privadas, constituye
un retroceso tedérico y practico. Después de que la teoria de la administracion, a
partir de los estudios de Hawthorne, bajo la conduccién de Elton Mayo, se trans-
formé en la teoria de las organizaciones y pasé a tener una matriz tedrica socio-
i6gica en lugar de econdmica, las perspectivas de ingenieria 0 economicistas
fueron descartadas.™

Si bien es posible distinguir numerosas escuelas de pensamiento en torno a la
teoria de las organizaciones, su premisa mas general es gue la organizacion es un
tipo de sistema social: es un sistema social formal, deliberadamente orientado
hacia la consecucién de objetivos. Por consiguiente, siendo un sistema social, es
un sistema en que el todo es mayor que la suma de las partes. Asi, no es posible
reducir la organizacion a decisiones de agentes individuales, como pretende la
gscuela de la escogencia racional. Ni es posible limitar los incentivos de sus
miembros a incentivos materiales, ni siquiera, en términos mas generales, a incen-
tivos egoistas. Existe en la actualidad, en la teoria de las organizaciones, un amplio
consenso en cuanto a la importancia de los incentivos no econémicos o sociales.
De acuerdo con lo sefialado por Etzioni (1964:32), la escuela de relaciones huma-
nas descubrié gue la eficiencia y la racionalidad de las organizaciones no depen-
de de la capacidad fisica de trabajo, sino de la “capacidad social” del trabajador,
y que las recompensas no econdémicas desempefian un papel central en la deter-
minacién de la motivacién y de la satisfaccion del trabajador. Chester Barnard
(1938) quien, junto con Mayo, puede ser considerado el fundador de la teoria de
las organizaciones, fue enfatico al subrayar la importancia de la cooperacion y de
los incentivos morales en, las organizaciones. En trabajos ya clasicos, Maslow
(1943, 1970) propuso una jerarquia de motivaciones, comenzando por la
autorrealizacion en el trabajo, y pasando por la autoestima derivada de la autono-
mia y la responsabilidad en la ejecucién de las tareas, por la participacion en el

79. Estos estudios se llevaron a cabo en la fabrica Western Electric, en Hawthorne, Chicago,
entre 1927 y 1932. El informe clasico de estos estudios fue realizado por Roethlisberger y Dickson
(1939). Del propio Mayo ver The Human Problems of an Industrial Civilization (1946).
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grupo social, por la seguridad proporcionada por la organizacién, y terminando en
la motivacion “fisioldgica”, que incluye el salario y los incentivos monetarios.

El énfasis puesto por Mayo y Barnard en la motivacion para el trabajo, como los
factores de cooperacion, fue més tarde criticado como excesivo por los tedricos
de las organizaciones, pero la idea general no fue rechazada. Reducir el sistema
de incentivos de una organizacién a incentivos egoistas de ganancia material y de
promocién de carrera es impensable. Hoy, en los términos de la teoria de las
organizaciones, la motivacién es solamente uno de los aspectos estudiados. La
preocupacion central est4 en comprender la organizacién en tanto sistema social
desde diversos angulos o perspectivas. Gareth Morgan (1986), que probablemen-
te escribio el libro reciente de mayor prestigio sobre la teoria de las organizacio-
nes, sugiere que éstas pueden ser comprendidas a través de la combinacion de
ocho metéforas: las organizaciones como maquinas, como organismos, como
cerebro, como culturas, como sistemas politicos, como prisiones psiquicas, como
flujo y transformacion, y como instrumentos de dominacion. En la mayoria de ellas,
las organizaciones son vistas como sistemas sociales vivos y dinamicos, constitui-
dos por activos econémicos y financieros, procesos y tecnologias, y principalmen-
te por hombres y mujeres dotados de motivaciones egoistas y altruistas o sociales,
y de visiones contradictorias, de amor y de odio, sobre la propia organizacion en la
que trabajan. A través de un proceso que Pageés et alli (1986) llaman “mediacion”
tenemos, en fa organizacién, la alianza o convivencia contradictoria de los privile-
gios o ventajas ofrecidos para motivar a los empleados y las restricciones o coer-
ciones impuestas a ellos por la organizacion.®

Pageés y sus asociados realizaron su investigacion y llegaron a su teoria te-
niendo como objeto las empresas capitalistas, donde estas contradicciones son
particularmente agudas. En la administracion publica ellas también existen, aun-
gue sean, en principio, de menor envergadura. Mientras que el empleado privado
esta siempre en duda de si su trabajo esta atendiendo al interés general, el funcio-
nario publico en principio esta siempre orientado hacia el interés publico. Para el
empleado privado, seria preciso aceptar, con Adam Smith, que al buscar el interés
privado de los propietarios de la empresa, el interés general serd atendido
automaticamente a través de la competencia del mercado. Para el servidor publi-
co, por el contrario, la Unica duda que puede tener es si los politicos en el poder se
inclinan prioritariamente o no hacia el interés publico.

80. En la extensa literatura sobre las organizaciones formales o sobre la teoria de las organizaciones,
ademas de los autores ya citados, se debe considerar a Simon (1945), March y Simon (1958),
Blau y Scott (1963), Etzioni (1964), Prestes Motta y Bresser Pereira (1963/80), Perrow (1986),
Prestes Motta (1986). La base comun de esta teoria es la obra de Max Weber sobre la burocracia
y los trabajos de Talcott Parsons (1937, 1960).
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Miller (1992), recurriendo en forma sistematica al instrumental tedrico de la teoria
de la escogencia racional y del principal-agente, hace una critica demoledora de la
“teoria econdmica de los organizaciones” (organizational economics), que tiliza e!
instrumental tedrico de la teoria econdémica neoclasica, oponiéndola a la teoria de las
organizaciones, cuya base tedrica es fundamentalmente socioldgica y politica. El
interés del trabajo de Miller radica en el hecho de que este autor desarrolla una critica
interna, a partir de las premisas de la teorfa que critica. Miller opone mercados a
“jerarquias” u organizaciones, y explica la existencia de éstas con base en la teoria de
Coase (1937), segun la cual las organizaciones o las empresas se forman en la
medida en que los costos de transaccion tornan ineficiente el control por el mercado
en relacién al control alternativo, de caracter jerarquico u organizacional. Por ende,
las normas institucionales o sistema de incentivos que rigen una organizacion deben
ser diferentes de aquellos que presiden el funcionamiento de los mercados. Elio no
obstante, y en forma contradictoria, la teoria econémica de las organizaciones procu-
ra extender a ellas el mismo sistema de incentivos, de caracter especialmente pecu-
niario, que funciona en los mercados. Al adoptar esta estrategia, sin embargo, los
economistas organizacionales, apoyados en la teoria del principal-agente, confrontan
contradicciones insuperables. Dentro de estas organizaciones, sus predicciones de
comportamiento racional orientado a la ganancia personal, no predicen lo que de
hecho ocurre. Un gran nimero de investigaciones demuestra que trabajo en grupo,
cooperacion, liderazgo y cultura organizacional cooperativa producen mas resulta-
dos eficientes que un sistema “racional” de incentivos. En realidad, explica Miller, esto
no significa que los miembros de las organizaciones actuen en forma irracional. Sélo
significa que las instituciones existentes en la organizacion los llevan a un comporta-
miento racional que no es meramente individualista, orientado por el enriquecimiento
personal. Mientras que en los mercados los intercambios son impersonales, en las
organizaciones ellos son personalizados. Por esto, concluye Miller:

“Las jerarquias, a diferencia de los mercados, institucionalizan compro-

misos mutuos de largo plazo, que tornan frecuente la permuta (trade-off)

entre aceptacion y estima social y riqueza.” (1992:9)

En el mismo sentido que Miller, McCubbins (1991), en un trabajo posterior al
que escribiera con Noll y Weingast (1987) sobre los procedimientos administrati-
VoS, aungue sin criticar los presupuestos tedricos en que se basa, critica la pers-
pectiva burocratica o administrativa de la burocracia adoptada por los cientistas
politicos norteamericanos que recurren a la teoria del principal-agente. Segun
estos autores, la delegacién que el Congreso estadounidense hace a los burdcra-
tas, implicaria una abdicacién de poder, pues debilitarfa su control sobre la defini-
cion y la implementacion de las politicas publicas. McCubbins niega esta tesis
cuando afirma:
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“La alternativa que se presenta a la hipétesis de la abdicacién es la de que
es posible delegar autoridad a otros, y no obstante, continuar alcanzando
los resultados deseados. De hecho, es frecuente el casc en que el resul-
tado deseado sdlo puede ser alcanzado delegando autoridad a otros.”
(1991:3, la itdlica es del autor)

De esta forma, McCubbins redescubre, en forma dificultosa y tardia, una de las
ideas basicas de la teoria de las organizaciones: que la delegacion y fa consi-
guiente descentralizacion (en el sentido de desconcentracion), esta dirigida a
aumentar, en lugar de disminuir, el control del administrador, o del principal, para
usar la terminologia més actual. Y que la delegacion s6lo ocurre en la practica,
precisamente porque logra ese resultado. Dentro de las organizaciones, la dele-
gacion no es una conquista democrética de los que reciben la delegacion, como
pretenden algunos de sus defensores, ni una pérdida de control, como sugieren
los cientistas politicos criticados por McCubbins. Es simplemente una estrategia
administrativa que apunta a aumentar el control del principal sobre los resultados
que desea alcanzar.®

La premisa de la Reforma Gerencial es que la teoria administrativa de las
organizaciones posee una capacidad predictiva mucho mayor que la teorfa eco-
nomica de las organizaciones. Que en el Estado, que es la organizacién mayor, la
motivacion de caracter moral o social es mucho mas importante, no pudiendo ser
ignorada. Que el funcionario publico esta, en principio, realizando trade offs entre
el propdsito de ser promovido y de lograr mas poder y el deseo de atender el interés
publico. Sin duda, también existen los que realizan un frade off perverso entre el
propdsito de enriquecerse en forma ilicita y el de ser promovido, pero este segundo
tipo de funcionario publico, que para la teoria econémica de las organizaciones
(escogencia racional) es la regla, para la teoria administrativa de las organizacio-
nes es la excepcion. En general, el funcionario escoge esta profesién porque es
mas segura, més estable y porque le permite trabajar directamente en pro del
interés publico. También constituye una premisa de la administracién publica
gerencial la idea de que los funcionarios que conocen con mas claridad la misién
de la organizacion y sienten que poseen una autonomia razonable para lograr su
cumplimiento, estaran fuertemente motivados para el trabajo, independientemente
de la remuneracion que lleguen a percibir. Esta siempre es importante, pero el

81. De acuerdo con lo que yo mismo he escrito (y no creo que haya estado innovando en este
tema), la descentralizacion “en lugar de disminuir el control sobre las empresas, apunta a
aumentarlo... su objetivo es el objetivo de todos los actos administrativos racionales: aumentar la
eficiencia de las empresas, manteniendo firmemente su control en manos de la administracién.”
(Bresser Pereira, 1964:115).
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funcionario, y especialmente el administrador publico, al escoger esta profesion
sabe que el pago que recibira sera invariablemente modesto en relacion con el
pago de los administradores privados exitosos.

;CAPITALSMO DE SHAREHOLDERS O DE STAKEHOLDERS?

La teoria del principal-agente, al contrario de la teoria de las organizaciones,
dado su origen en la economia neoclasica, reduce todo el problema de la motiva-
cién y de la cooperacion al problema del “costo de la agencia”, que confrontan los
accionistas, siempre amenazados de ser engafiados por los administradores pro-
fesionales que contratan, y que confrontan los ejecutivos profesionales, amenaza-
dos de ser engafiados por los trabajadores. El costo de la agencia es el gasto en el
que decide incurrir racionalmente el principal, para reducir la irresistible tenden-
cia al engafio del agente; es un costo marginalmente menor que el costo del
engafio. Si fuese mayor, el “beneficio de la agencia” se tornaria negativo, y el
principa! dejaria de delegar al agente.

En la empresa privada, este tipo de enfoque lleva al shareholder capitalism
(capitalismo de accionistas), donde la filosofia es la de maximizar en el mercado el
interés de los accionistas, en permanente confiicto con los ejecutivos y los trabaja-
dores. Es el capitalismo dominante en los Estados Unidos, y que se opone al
stakeholder capitalism (capitalismo de portadores de derechos), predominante en el
Japén y en Europa Occidental, en el cual no solo los accionistas, sino todos los
demas participantes de la empresa tienen derechos sobre ella. El neoliberalismo
corresponde a un capitalismo de accionistas, un capitalismo en que el conflicto y el
mercado son los principios rectores. Aparentemente, su superioridad ha sido confir-
mada por el crecimiento econémico que tuvo lugar en los Estados Unidos en esta
década, mientras que Europa y Japén vivian una década de desempleo o de crisis.
Sin embargo, ni siquiera entre las empresas, la alternativa entre un capitalismo de
accionistas y un capitalismo de portadores de derechos estéa préxima a ser resuelta.
Mi conviccion personal es que el crecimiento mayor de los Estados Unidos en rela-
cién a Europa y Japén en los Ultimos afios se debe mas a factores coyunturales que
estructurales. A mediano plazo, el capitalismo de portadores de derechos no solo es
mas justo, sino que es también mas eficiente, porque induce una mayor coopera-
cion, porque es mas efectivo para motivar a todos los participantes.

Por su parte, existe un espacio para el debate entre los dos enfoques, en el
caso de las empresas coordinadas por el mercado. Sin embargo, en el caso de la
administraciéon publica, este espacio practicamente desaparece. Pensar en una
democracia de electores en la cual éstos pagan (sobornan, diria yo) a los politicos
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y a los buréeratas para que ellos no los engarien, como postula la teoria del princi-
pal-agente, constituye una tragedia democratica y una inviabilidad practica.

La Reforma Gerencial convive mejor con un capitalismo de portadores de
derecho, en la medida en que el Estado, en tanto organizacion, es un sistema de
cooperacion, y un instrumento politico (y no de mercado) de accion colectiva, que
sélo puede funcionar bien si es capaz de limitar el conflicto y promover la coope-
racion. Al plantear como un punto fundamental de su propuesta el aumento de la
autonomfa y de la responsabilidad de los administradores publicos y de las agen-
cias descentralizadas que ellos dirigen, la Reforma Gerencial esta simplemente
reconociendo que la motivacién humana se basa, por una parte, en el sentido de
mision y en el interés publico, y por otra parte, en la autonomia y la responsabilidad,
llevando los dos factores al aumento de la cooperaciéon y a la sensacion de
autorrealizacion. Este proceso motivacional ya ha sido ampliamente investigado y
comprobado en el sector privado; en el sector publico es necesariamente todavia
més fuerte. Queda claro que es necesario que también exista un sistema de san-
ciones, de motivacién negativa, y que la motivacion positiva de caracter remunera-
torio no puede ser desestimada, pero més importante es la motivacién positiva
relacionada con la autorrealizacion, el sentido de cooperacion en el seno de un
grupo y la busqueda del interés publico.

La administracion publica es una rama de la teoria politica, no de la teoria
econdmica. Ni siquiera la empresa puede reducirse a la teoria econémica, a no
ser en sus relaciones externas, en la medida en que ella opera en el mercado y es
coordinada por él. En sus relaciones internas, la empresa es una organizacion
regida por los principios que vienen siendo desarrollados por la teoria de las orga-
nizaciones. El Estado no puede ser reducido al mercado y a la teoria econémica, ni
siquiera en sus relaciones externas. El Estado es siempre una organizacion politi-
ca, en la que el poder puede ser democratico o autoritario, y la administracién
eficiente o ineficiente, pero la légica de este poder y de esta administracion siem-
pre sera predominantemente politica y no econémica. Podemos pensar en un
capitalismo de shareholders o en un capitalismo de stakeholders, dependiendo de
la ideologia mas conservadora o mas progresista, pero jamas podremos reducir el
Estado a un problema de accionistas con sus intereses econdémicos; el Estado
sera siempre un problema de ciudadanos con derechos politicos.



