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CAPITULO 3

ADMINISTRACION PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
EN BUSCA DE UN PARADIGMA DE REFORMA'!
Geoffrey Shepherd?

Tal como se reflejo en la larga marcha, actualmente existe un consenso creciente
en torno a la urgencia de que la administracion publica cambie si se espera que el
proceso de reforma economica y social en Ameérica Latina y el Caribe sea exitoso.
Las administraciones publicas de muchos paises de la region son tipicamente
disfuncionales: ineficientes, incapaces de prestar servicios a los mas necesitados y
bastiones de conductas oportunistas. Sin una administracion publica efectiva, (como
pueden proveerse servicios mas eficientemente? ¢Como pueden los gobiernos
ejercer un papel regulador? (Como pueden ayudar a los pobres? (Y como pue-
den funcionar de una manera que no amenace la disciplina fiscal?

- Aun cuando la necesidad de hacer una reforma pueda ser evidente, la mane-
ra de hacerlo no lo es. Especialmente a partir de la década de los ochenta, los
gobiernos de Ameérica Latina y el Caribe se han esforzado mucho en la reforma, al
igual que en otras regiones en vias de desarrollo. Pero no ha surgido un paradigma
claro, al menos no en la medida en que se ha producido en areas como la politica
macroecondmica, la liberalizacion del mercado y la privatizacién. De hecho, las
historias de resultados exitosos son limitadas y la efectividad de la actual variedad
de reformas de la administracion publica emprendidas en América Latina y el
Caribe permanece incierta. En su Informe sobre el desarrollo mundial de 1997, el
Banco Mundial (World Bank, 1997a) proporciona una buena vision del “estado
del arte” de la reforma del Estado. Este presenta una perspectiva institucional y
adopta una vision realista de los problemas. El Recuadro 3.1 resume los principa-
les mensajes del informe en relacion con la reforma del Estado y su aparato
administrativo.

! Reproducido con autorizacién det Banco Mundial.

Z Geoffrey Shepherd es especialista principal en sector publico para la region de América Latina y el Caribe del
Banco Mundial. Es responsable del programa del Banco para el apoyo (proyectos, estudios, y asesoria) de la reforma
del sector publico en la region. Aparte de los temas de reforma del sector publico, desde 1986 Shepherd ha
trabajado para el Banco Mundial en cuestiones de politica comercial e institucional relacionadas con el sector
privado. Doctorado por la Universidad de Sussex (Inglaterra), también fue director adjunto del Centro Europeo
para la Investigacion en la Universidad de Sussex (1978—-1982) y senior fellow en la Unidad para la Investigacion de
Politica Cientifica (1982-1986). Previamente, entre 1971 y 1978 también habia trabajado en el Banco Mundial. Ha
escrito diversos articulos y realizado varias investigaciones en el campo de la reforma del Estado. Su tltimo trabajo
estd contenido en la publicacion del Banco Mundial, Beyond the Washington Consensus: Institutions Matter.




Recuadro 3.1. Reforma del sector publico:

una perspectiva del Banco Mundial

El Informe sobre el desarrollo mundial 1997
World Bank, 1997a) fue el primero que se
ledico completamente al papel del Estado. En
-1 se hace una serie de recomendaciones sobre
a reforma, las cuales ofrecen algunas directrices
»ara los paises en América Latina y el Caribe:

* Reconsiderar el papel del Estado, lo que
produce” y “como lo produce”. Cuando sea
»osible, el Estado deberia ser un facilitador del
nercado.

* Hacer coincidir el papel del Estado con
u capacidad y usar los recursos del mercado y
le la sociedad civil. Los Estados débiles deberian
oncentrarse en lo esencial: derechos de propie-
iad, estabilidad macroeconomica, control de
:nfermedades, agua potable, caminos y protec-
‘ion de los mas necesitados.

» Construir un sector publico mejor
nediante:

— la promocién de una capacidad central
ara la formulacién y coordinacion de politicas;

- la promocion de sistemas eficientes y
fectivos de provisién de servicios a través de
na variedad de medios: medidas orientadas
:acia el desempeno, meritocracias mejoradas,
nejor informacion y fortalecimiento de los

‘uente: Banco Mundial, 1997a

sistemas de “voz” adaptados a las circunstancias
de la actividad y del pais;

— la lucha contra la corrupcion a través
de un ataque multiple, incluyendo menor
regulacién, mayor transparencia y uso de
mercados, y mejor supervision; y

~ la promocion del personal motivado y
capacitado mediante la utilizacién de politicas
de compensacion adecuadas y la formacion de
un espiritu de equipo.

* Pensar en [a secuencia de las reformas:

— Asegurar que las reglas anunciadas,
especialmente las de control macroeconémico,
sean las reales.

— Ejercer cautela en la introduccién de
nuevas técnicas de administracién publica. Por
ejemplo, la plena contratacion dentro del sec-
tor publico podria ser precedida por la medicién
del desempeno. Una mayor flexibilidad s6lo sera
posible cuando exista un control efectivo de
los insumos. o

= Mejorar la formulacién de politicas y
la coordinacion mientras se estd implementando
un servicio publico profesionalizado y, cuando
sea posible, utilizar mecanismos de mercado
como la externalizacion y “voz'.

En este capitulo se utiliza un enfoque institucional para examinar el desem-
10 de las administraciones publicas en América Latina y el Caribe. Las adminis-
iones publicas son aquellos organismos permanentes dentro del gobierno que
-utan las politicas adoptadas por el poder ejecutivo o por la legislatura. El tema
wcipal del capitulo es como hacen su trabajo las administraciones publicas, mas
- cudles son las tareas que deberian realizar los gobiernos. El tema de discusion
srincipalmente la administracion publica nacional, aunque la mayoria de las
axiones también son relevantes para las administraciones subnacionales.
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La primera seccion de este capitulo presenta un marco de referencia para el
diagnostico de los problemas de efectividad, eficiencia y capacidad de respuesta
que enfrentan las administraciones publicas. Este marco se basa en gran medida
en una perspectiva institucional en la cual la politica juega un papel central. En la
segunda seccion se caracterizan los “modelos” de administracion publica que han
surgido en los paises mas avanzados con el fin de atacar estos problemas, contras-
tando un modelo “jerarquico” clasico con un conjunto emergente de ideas y prac-
ticas que se ubican dentro de la Nueva Gestion Publica. Las nuevas ideas son el
fruto de un activo debate que se ha nutrido de reflexiones provenientes de varias
disciplinas, y especialmente de las teorias de la nueva economia institucional. Es
dificil hacer coincidir la experiencia de la regién en materia de administracion
publica y su reforma con algunos de estos modelos, como se ve en la tercera
seccion del presente trabajo. De hecho, en muchos paises de la region las reglas
no son lo que parecen. Las reglas informales subyacentes que rigen la administra-
cién publica son producto de condiciones institucionales que en general difieren
de las de los paises mas avanzados. Asi pues, los modelos de reforma de estos
dltimos paises aportan una pauta incierta; ain hay mucho que aprender acerca de
los métodos potenciales de reforma efectivos de las administraciones publicas en
Ameérica Latina y el Caribe. Lo que esta claro es que la politica es central.

El problema de la administracion publica:
una perspectiva institucional

Un buen Estado democritico proporciona al electorado los productos que éste
Gltimo desea de una manera efectiva, eficiente y honesta.} Los problemas asocia-
dos con el logro de este objetivo pueden agruparse en dos areas: el monopolio y
la relacion “mandante-mandatario”.

El problema del monopolio es claro y bien conocido. En gran medida, el
Estado brinda servicios de los cuales es el proveedor monopdlico. Por definicion,
éste es el caso de los bienes publicos: el monopolio de la fuerza legitima del Estado
lo convierte en el abastecedor dominante de defensa, seguridad interior, servicios
judiciales, etc. Los Estados han dominado la produccién de muchos otros servi-
cios, entre ellos salud, educacion y comunicaciones. El monopolio constituye un
incentivo para producir ineficientemente.

3 Esta caracterizacion tiene como propdsito abarcar lo que un politélogo podria esperar de un buen gobiemno en
términos de capacidad para tomar decisiones, destrezas y habilidad de respuesta (Cox y McCubbins, 1996),y lo
que podria esperar un economista en términos de estabilidad macroeconomica, establecimiento de prioridades
estratégicas y una provision de servicios eficiente y oportuna (Campos y Pradhan, 1996).




<Como logran los mandantes que los mandatarios cumplan sus deseos? Ej
oblema surge como resultado de informacion imperfecta. El mandatario (quien
-a siendo compensado por proporcionar bienes o servicios al mandante) tiene
' incentivo para no actuar en favor de los intereses del mandante en dicho
ntexto. El problema del mandante-mandatario ocurre debido a que cada parte
sea extraer el maximo posible del valor neto de la otra (en forma de rentas,
bilidad para eludir responsabilidades, poder politico, etc.). En especial, el man-
tario posee informacion acerca de la calidad del producto (o de los estados
mbiantes de la naturaleza del producto) que el mandante no posee. Asi, el
oblema ocurre en los contratos de mercado, al igual que en los contratos efec-
1dos dentro de las jerarquias.*

La relacion mandante-mandatario se extiende a lo largo de una prolongada
dena de responsabilidades empezando por los votantes, pasando por los repre-
atantes politicos y entidades publicas, hasta llegar a los burdcratas. Por tanto,
isten al menos dos etapas en la relacion mandante-mandatario de un gobierno
mocratico.’ En una primera etapa, los votantes son los mandantes, y los agentes
liticos (individuos, partidos y funcionarios electos) son sus mandatarios. En una
zunda etapa, los politicos electos (y los partidos) o los agentes de gobierno (tales
mo presidentes y ministros, poderes legislativos o judiciales) son los mandantes
os burocratas publicos o sus agentes (tales como ministros, entidades reguladoras
2mpresas estatales) son sus mandatarios. En este nivel de generalizacion, el pro-
>ma del mandante-mandatario y sus dos etapas es igual al conocido problema

la empresa de propiedad de sus accionistas donde estos ejercen sus derechos
:diante un directorio representativo sobre los gerentes, quienes a su vez deben
inejar a sus empleados. Veamos:

* Primera etapa. El control de los votantes sobre los politicos usualmente
defectuoso por varias razones. Primero, existe el problema de la accion colecti-
- es dificil que agentes individuales cooperen para satisfacer sus intereses comu-
s. En segundo lugar, las instituciones politicas que implicitamente representan a
. votantes —los partidos politicos— también enfrentan problemas de accién co-
tiva. Tercero, la informacion que poseen los votantes acerca de la adecuacion,
1tidad y calidad de los bienes publicos (y las alternativas tecnoldgicas para pro-
cirlos) es imperfecta.

1 literatura sobre la relacion mandante-mandatario aborda la forma en que un mandante disena un contrato que
oorcionana los mejores incentivos (es decir, la mejor probabilidad) para que un mandatario lleve a cabo los
20s del mandante. Para mayor informacion sobre las aplicaciones de la literatura del mandante-mandatario al
-ionamiento del sector publico, véanse Blau (1974), Morgan (1986) y Scott y Gorringe (1989).
sase también el Anexo 3 del Banco Mundial (World Bank, 1997b) para una exposicion similar.
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« Segunda etapa. Resulta igualmente dificil para los politicos controlar a los
empleados publicos. La dificultad particular radica en poder definir y medir con
alguna precision muchos de los productos de la administracion publica (un pro-
blema mayor que el que se presenta en la empresa privada); de ahi la dificultad de
supervisar el desemperio de sus funcionarios. No es facil someter los bienes y
servicios estatales tipicos a la prueba del mercado.®

Los arreglos politicos que afectan los esquemas institucionales, especialmen-
te en los paises en desarrollo, siguen siendo materia de mucho debate entre
politologos y quienes se desempenan en el campo de las ciencias sociales. Aqui
pueden formularse algunos comentarios globales sintéticos, primero con respecto
a las limitaciones a la accion colectiva de los votantes (Etapa 1), y segundo acerca
de cémo los intereses particulares afectan las Etapas | y 2.

Limites sobre la accion colectiva de los votantes

La accion colectiva de los votantes que buscan politicos que representen sus inte-
reses (Etapa 1) se complica por varias razones. Primero, las reglas de votacion que
estimulan la fragmentacion y multiplicacion de partidos sirven a ciertos intereses
particulares (provision de bienes privados) mas que al interés comun (provision de
bienes publicos). A mayor fragmentacion, habra mas partidos que representen
intereses particulares en lugar de intereses generales, en tanto que para crear coa-
liciones de gobierno, los partidos transaran intereses particulares (Cox y McCubbins,
1996; Geddes, 1994). Segundo, la asimetria de la informacion puede danar los
“verdaderos” intereses de los votantes y llevar a un sistema clientelista de transac-
cion de favores personales a cambio de votos. La falta de educacion de los votan-
tes y la comunicacion e informacion deficientes (incluso en los medios de comu-
nicacién) permiten que los politicos y partidos consigan votos mediante la provision
de bienes privados (como acceso a beneficios estatales) a costa parcial (aunque no
completa) de los bienes publicos. Los politicos y los partidos politicos necesitan un
ejército de personas para conceder estos favores y a la vez requieren recompen-
sarlas, tipicamente con puestos de trabajo en el gobierno (Geddes, 1994”). Tercero
—y en relacion con la informacién asimétrica— las reglas y las practicas de los
partidos politicos afectan su capacidad de respuesta frente a los votantes. Los
candidatos seleccionados por partidos “cerrados” y dominados por oligopolios

¢ La presentacin de sélo dos etapas es, por cierto, una simplificacion. No solo hay muchas etapas (votante,
politico, partido, ejecutivo/presidente, ministro, director de agencia, funcionario piblico), sino que los procesos
no son lineales ni unidireccionales: los poderes ejecutivos, legislativos y judiciales tienen grados de control entre
si y pueden competir por el control que ejercen sobre otras agencias.

7 Véase también el .Recuadro 6.2 del Banco Mundial (World Bank, 1997a), donde se descnbe la “maquina
politica” que caracterizé a muchas ciudades estadounidenses en el siglo XIX.



1en mayor latitud para actuar conforme a sus propios intereses o a los de [og
ipos de interes que les brindan respaldo financiero, mas que de acuerdo con los
ereses de los votantes. Los candidatos elegidos por las bases de partidos “de
'sa” pueden alterar el liderazgo partidista y por tanto podran afectar las politicas
partido, presuntamente en favor del interés comun. Finalmente, el éxito de Ia
ion colectiva depende de la “trayectoria” escogida (North, 1990). Es decir, los
tintos paises parten de situaciones historicas distintas; las normas informales
nbian mas lentamente que las formales y el éxito se logra tras repetidos inten-
de accion colectiva. Por tanto, aun cuando las reglas politicas formales son
lles de redactar, las practicas que garantizan el cumplimiento del espiritu de
as reglas toman tiempo. Asi, la practica democratica requiere de tiempo para
durar.

>reses especiales y otros problemas

s intereses especiales (economicos, politicos o civiles) cobran importancia en la
:dida en que los votantes carecen de control. Pueden influenciar a los politicos,
- lo general a través del financiamiento de camparias (Etapa 1), mientras que
r medio de la “colonizacion” de organismos gubernamentales (por conducto de
-dios monetarios o de influencia) pueden limitar el control que tienen los poli-
>s sobre la administracion publica (Etapa 2). Si la practica democratica es débil,
zas como resultado del problema de accion colectiva de los votantes, y si la
iedad se encuentra fragmentada (particularmente por diferencias economicas,
iales, ideologicas o étnicas), se registra una produccion insuficiente de bienes
slicos, incluyendo en ello la buena administracion publica. Esto se asemeja al
umento de Olson (1993) sobre las condiciones que dan origen a “bandoleros
paso’, vale decir, aquellos gobernantes cuya influencia es tan débil que consu-
n los ingresos publicos en lugar de invertirlos en la produccidn de bienes publi-
. (Los “bandoleros permanentes”, esto es, aquellos gobernantes con mas in-
>ncia de poder, muestran interés en la provision de bienes publicos que induzcan
:recimiento, de manera que puedan seguir cobrando impuestos en el futuro.)
a produccion insuficiente de bienes publicos se debe a dos cosas. En primer
ar la fragmentacion del poder, como ya lo establecimos en el caso de la frag-
ntacion partidista, conduce a la transaccion de intereses particulares en la toma
decisiones politicas. En segundo lugar, cuando la fragmentacion se expresa en
ninos de inestabilidad y discontinuidad politica en el tiempo, los politicos, cons-
ntes de sus escasas probabilidades de permanecer en el poder durante mucho
npo buscaran proveer bienes privados que les proporcionen una ventaja de
to plazo, mas que bienes publicos que tendrian mas posibilidad de asegurarles
respaldo ciudadano de largo plazo. Las disposiciones constitucionales suelen
er “puntos de veto” en nombre del control y el equilibrio (Cox y McCubbins,
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1996), tales como los controles del Presidente y el Congreso, la revision judicial y
ol limites de mandatos para los presidentes. Estos controles y equilibrios existen en
nombre de un control prudente de un buen gobierno, pero frecuentemente tam-
bien reflejan la existencia de grupos con intereses contrapuestos que se tienen
desconfianza mutua.

Ademas de los problemas que plantean los grupos de interés, los de la Etapa
7 son exactamente iguales a los que enfrenta cualquier organizacion. Asimismo,
mientras mas grande sea la organizacion y mas dificil sea supervisar sus productos
y conductas, mas grave sera el problema. Las organizaciones intentan superarlo
mediante esquemas que determinan como se ejerce la autoridad (la naturaleza
del contrato implicito con otros empleados); la oferta de gratificaciones; el fomen-
to de la lealtad hacia la organizacion; y la promocion del establecimiento de nor-
mas de conducta (Simon, 1991)38 Es indudable que las dificultades que implica
imponer estos tipos de disposiciones se vean afectadas por los distintos “rasgos
culturales”. Cabe destacar que en sociedades en las cuales hay mas capital social
(“normas de reciprocidad y cadenas de compromiso civico”, como lo define Putnam
(1993:169), es probable que la administracion de las organizaciones sea mas facil.

“Modelos” de administracion publica
El modelo jerdrquico

Con el fin de tratar los problemas genéricos de la “produccion” en el sector publi-
co, las administraciones publicas han surgido como entidades distintas a las em-
presas privadas. El primer modelo moderno de administracion publica surgio en
los paises del Atldntico Norte que se modernizaron en el siglo XIX. Fue elaborado
como respuesta a la interferencia politica, a la corrupcion y a la falta de
profesionalismo prevalecientes en el entonces servicio publico. La esencia de este
modelo, ahora clasico, y que denominaremos modelo jerarquico, sigue en gran
medida casi intacta. Este modelo utiliza dos “técnicas” para mejorar la relacion
mandante-mandatario, y por lo tanto para fomentar el gobierno mas eficiente y
honesto en favor del interés publico: controles y equilibrios entre los diversos
poderes politicos y una forma jerarquica de organizar la administracion publica
sobre la base de un control centralizado.

En primer lugar, por lo general los controles y equilibrios se hallan insertos
en una separacion constitucional de poderes, la cual estipula la especializacion de

8 Wade (1997) intenta explicar el desempefio superidr que muestra la administracién de los sistemas de riego en
Corea en comparacion con el de los sistemas de la India, demostrando la forma en que las organizaciones de
cada pais emplean diferentes esquemas para enfrentar el problema del mandante-mandatario.




inciones, “segundas opiniones” en la toma de decisiones y una supervision mu-
1a del comportamiento de dichos poderes. Los politicos electos del poder ejecy-
vo y legislativo tienen un rol dominante en la formulacién de politicas? Los
oliticos supervisan la ejecucion de politicas, pero estin restringidos por reglag
ue limitan su interferencia en la administracion publica profesional. Otras instity.
lones, particularmente el poder judicial y el contralor publico, brindan una super-
ision externa independiente.

Segundo, las formas jerarquicas y centralizadas de organizacion de la admi-
ustracion publica (“comando y control”) tienen como fin brindar un medio de
>rmacion de funcionarios publicos profesionalizados que responden a un man-
ato politico amplio, pero que estan aislados de la influencia politica individualizada,
n su forma idealizada, mas o menos como lo definido Weber (1968), el modelo
;rarquico se caracteriza por lo siguiente:

* El negocio esta organizado en unidades especializadas desde las cuales
uye informacion financiera y técnica precisa hacia arriba, hacia abajo y trans-
ersalmente, las ordenes se obedecen, los organismos cooperan y la toma de deci-
ones se delega al nivel apropiado (inclusive la descentralizacion hacia unidades
oliticas de gobierno independientes).

* El personal es empleado estrictamente con base en sus méritos y con-
srme a reglas que relacionan las escalas salariales con puestos de trabajo defini-
os y estipulan procedimientos abiertos y justos para la contratacion, despido y
scenso (y generalmente ofrecen un sistema de permanencia vitalicia y otros in-
2ntivos no salariales). e

» Los presupuestos (ingreso y gasto planificado) son previstos de manera
xacta, y los sistemas financieros verifican que los gastos se efectuen de forma
onesta y conforme a estos presupuestos.

* Los registros son precisos y los procedimientos estan codificados.

En general, el modelo jerarquico ha funcionado bien en los paises mas avanza-
os con el fin de circunscribir la libertad de los politicos y funcionarios publicos para
ue no actuen por fuera del interés publico y para crear un servicio publico
rofesionalizado. Por lo general, estos paises cuentan con administraciones publicas
onestas y competentes que proveen una amplia gama de servicios. Desde luego, la
rterferencia politica, la corrupcion, la incompetencia, etc., estan presentes en las
Iministraciones publicas de estos paises. Podria suponerse que no hay mas que
iferencias de grado entre las naciones mas avanzadas y las menos desarrolladas
ero, en lugar de eso, suponemos que hay un efecto de umbral: en una parte del

n ocasiones, el ejecutivo esta subordinado al legislativo; en otras, especialmente en los Estados Unidos, es
dependiente.
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umbral el sistema se desempena de manera adecuada a pesar de sus debilidades; y
en el otro, las debilidades son suficientes como para socavar el sistema.

Aunque ha tenido un buen desempenio en los paises mas avanzados, el modelo
jerarquico se encuentra bajo presion. Este se origino cuando el gobierno era pe-
queno. En 1890, menos del 10 por ciento de los gastos de los paises de la actual
OCDE provenia del sector publico. Pero la funcion del Estado se expandio enor-
memente (al menos hasta la década de los ochenta), y en 1995 esta proporcion
crecio a casi 50 por ciento (véase la Figura 1 en World Bank, 1997a). Este creci-
miento ha producido grandes organizaciones publicas dificiles de controlar y mas
faciles de ser “capturadas” por los intereses especiales. Lo cual ha conducido a la
ineficiencia e inflexibilidad, en tanto que los ciudadanos, mas desconfiados del
Estado que en tiempos pasados, han expresado una insatisfaccion cada vez mayor.

La Nueva Gestion Publica

Por estas razones, todos los paises avanzados han experimentado con la modifica-
cién del modelo jerarquico. Conservando los mismos controles y equilibrios, los
experimentos se han aplicado a la jerarquia misma. Pero aunque es dificil identifi-
car un patrén unico (Laking, 1996), los gobiernos han experimentado de manera
constante con nuevas técnicas presupuestarias, aunque no siempre con éxito; de
hecho, frecuentemente las nuevas técnicas tienen un menor control presupuesta-
rio. Asimismo han explotado la informatica y las nuevas tecnologias de comunica-
ciones. Mas recientemente han ejercido un mayor control sobre el crecimiento
del empleo publico.

Dos temas especificos sobre estas reformas, uno en relacion con lo que ha-
cen los gobiernos, el otro con respecto a como lo hacen, anuncian el surgimiento
de nuevas ideas radicales que apuntan a un nuevo modelo. Casi todos los gobier-
nos de los paises avanzados han experimentado con “contestabilidad”, delegando
actividades al mercado o simulando condiciones de mercado en diversas formas:
privatizacion y corporatizacion, esquemas de vouchers (o donde el Estado financia
un servicio, tipicamente la educacion, pero el mercado lo provee), externalizacion,
cobros por los servicios ofrecidos por parte de los departamentos gubernamenta-
les (incluso cobrados a otros departamentos), transferencia de fondos a los usua-
rios y delegacion de actividades hacia niveles inferiores de gobierno.

Un menor niimero de gobiernos estan probando una gama de opciones y
experimentos para cambiar la forma de hacer negocios (Reid y Scott, 1994; Holmes
y Shand, 1995; Numberg, 1995; Laking 1996). Hay un movimiento de nuevas
ideas que se concentra en el mejoramiento del desemperio mediante el traslado
del énfasis desde el control de los insumos hacia el control de los productos per-
mitiendo asi una mayor discrecion gerencial, y en la promocién de una mayor
transparencia y responsabilidad. Las nuevas ideas han sido nutridas por un activo




lebate académico que refleja enfoques contrapuestos. El enfoque de la denom;.
1ada literatura de la “opcion publica” (public choice) hace énfasis en la necesidad de
estringir la libertad de los burdcratas mediante controles verticales. En cambio g
>nfoque sobre la relacion mandante-mandatario se concentra en el uso de incen-
ivos e informacion para dar mayor libertad a los burdcratas'®. Algunos autores
1an examinado las limitaciones de las nuevas ideas en la resolucion de los proble-
mas que presentan las administraciones publicas de los paises mas avanzados (Moe,
1994 y Savoie, 1995). ;

Es prematuro hablar de consenso, pero existe una convergencia de ideas en
‘orno a un nuevo modelo prometedor surgido a partir del debate. Nos referire-
nos a este enfoque como la Nueva Gestion Publica." Este ha evocado un amplio
nterés en America Latina y el Caribe, al igual que en otras economias en desarro-
lo y en transicion. El modelo emergente, en tanto se aplica a la administracion
bublica, puede ser caracterizado de acuerdo a cuatro lineas, cuyo punto en comun
>s lo que toman prestado de los meétodos de gestion del sector privado:'?

« Delegacidn de la toma de decisiones. La reduccion de la carga de las reglas
erarquicas y la promocion de una mayor discrecion en los niveles inferiores de
erarquia (agencias operativas, organismos regionales, gobiernos subnacionales)
sermiten tomar decisiones adecuadas, ya que los encargados de ellas estan mas
Jroximos al problema y tienen objetivos mas claros.

* Orientacion hacia el desemperio. El cambio en la relacion de responsabili-
ad, desde un énfasis en los insumos y el cumplimiento legal hacia un énfasis en
os productos, provee incentivos que conducen a una mayor efectividad.

* Orientacion hacia el cliente. El informar y “escuchar” a los clientes del
;ector publico le permite a los gobiernos comprender sistemdticamente lo que
juieren los ciudadanos y responder con productos mas apropiados.

» QOrientacion de mercado. Un mayor aprovechamiento de los mercados o
-uasi mercados —por lo general a través de contratos de gestion y personal—, la
-ompetencia entre los organismos publicos, el cobro entre los organismos y la
axternalizacion, mejoran los incentivos orientados al desemperio.

A medida que se aplican estos tipos de reformas progresivamente, su orien-
-acion por lo general apunta a cambiar las caracteristicas organizacionales de las

administraciones publicas hacia: 4

« una ordenacion mas estratégica de la formulacion de politicas;

? Véase Aucoin (1990) acerca de las tensiones entre estos métodos.
También se denomina “la nueva administracion” o “gestion basada en el desempeno”.
* Los cuatro temas siguen un esquema sugerido por David Shand.
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* un cambio en la forma en que los organismos se organizan, por ejemplo

separando el disefio de politicas de su implantacion y el financiamiento de su -

provisic')n;

* un sistema de gestion financiera que haga énfasis en los resultados, en-
tregue un costeo completo, contabilice todos los insumos y los productos, y que al
mismo tiempo descentralice los controles de gastos ex ante; comunmente, los
controles se hacen menos especificos (categorias presupuestarias mas amplias, por
ejemplo) y no se eliminan los controles externos, sino que se cambian de ex ante
a ex post; y

* un sistema de personal descentralizado que ponga mayor énfasis en la
gratificacion por el desempenio.

Desde la década de los ochenta, la mayoria de los paises industrializados han
avanzado en diversos frentes relacionados con este nuevo modelo. Un pequeno
numero, principalmente Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido, han llevado
a cabo reformas integradas de gran envergadura bajo el espiritu del nuevo mode-
lo. Islandia, Suecia, Chile y Singapur también han emprendido reformas en una
senda similar. Por ejemplo, Australia ha redefinido las responsabilidades de gestion
del gabinete, ministerios y departamentos, de manera que se cree un control cen-
tral mads solido (a través de la toma de decisiones estratégicas, presupuestos y
evaluacion) y se dé una mayor autonomia de gestion a los departamentos. El
Reino Unido ha devuelto hasta el momento dos tercios del empleo publico a los
organismos ejecutivos con el fin de separar la formulacion de politicas de su im-
plantacion y de dotar a esos organismos de mayor discrecion en su gestion y
desempefio. El caso neocelandés es de especial interes. Es el pais en que se ha
aplicado el modelo de una manera mas completa, conceptualmente rigurosa e
integrada (Recuadro 3.2).

Las reformas de Nueva Zelanda, Australia y el Reino Unido estan producien-
do muchos beneficios en lo que hace a una mayor eficiencia y mejores servicios,
aunque no siempre sin controversia. Nueva Zelanda y el Reino Unido han sido los
Unicos paises de la OCDE capaces de reducir el empleo central del sector publico
durante la década de los ochenta y principios de los noventa. Las encuestas efec-
tuadas en Nueva Zelanda y Australia generalmente respaldan la vision de que los
beneficios de mayor eficiencia superan sus costos. Pero es demasiado temprano
para dar un veredicto exhaustivo acerca de los beneficios o viabilidad del nuevo
enfoque. ‘

Algunos paises avanzados siguen viendo con cautela [a Nueva Gestion Publi-
ca (Numberg, 1995; Laking, 1996). Japon, Alemania y Francia han tenido cuidado
de mantener tradiciones burocraticas basicas, aunque han emprendido reformas
graduales de orientacion hacia el desemperio (un uso mas intensivo de la evalua-
cion formal de las politicas existentes, un mayor uso de la medicion del desempe-



Recuadro 3.2. Nueva Zelanda:

un ejemplo lider de la Nueva Gestion Publica

El gobierno que asumid el poder en Nueva
Zelanda en 1984 enfrentado a una profunda
crisis economica emprendié un programa de
reformas macroecondmicas y estructurales, pero
se encontro con la carga de un gran sector
publico ineficiente y con poca capacidad de
respuesta. El primer paso fue instituir un pro-
grama de gran envergadura para corpora-
tizar y luego privatizar una gran parte del sec-
tor publico (servicios publicos, manufactura,
actividades de servicio). Luego, a partir de 1988
y con la ayuda de nuevas teorias sobre admi-
nistracion publica, el gobierno se embarcé en
un proceso de reforma del sector publico cen-
tral de una manera mas radical que lo visto en
cualquier otro pais en este siglo. Las reformas
se inspiraron en la idea de que los incentivos
del sector publico estaban errados y podian ser
mejorados copiando lo que habia en el sector
privado. La reforma ha estado dominada por
la idea de establecer relaciones de estilo con-
tractual entre el gobierno como comprador y
los organismos gubernamentales como provee-
dores (es decir, la Etapa 2 de la relacion mandante-
mandatario descrita mas arriba).

Las reformas al sector publico neocelandés
se caracterizan por los siguientes elementos
principales:

* Responsabilidad y relaciones laborales. Los
titulares de departamentos (es decir, los
ministerios) pierden su titularidad vitalicia y
ahora trabajan como gerentes conforme a

Fuente: Bale y Dale, 1998; Schick, 1998

contratos de desempeno especificados; asi-
mismo negocian con los ministerios pertinentes
y tienen la libertad de dirigir sus departamentos
segun lo deseen. Los empleados del sector
publico ahora trabajan bajo las estipulaciones
del derecho laboral privado (y en las mismas
condiciones que cualquier empresa privada).

* Definicion del desemperio y delegacion de
autoridad. Los gerentes son responsables ante
los ministerios por los bienes y servicios
producidos segin contratos de adquisicion
anuales y los ministros son responsables por los
resultados (su efecto en la_comunidad). Los
ministerios son libres de comprar servicios de
otras fuentes publicas o privadas. Los gerentes
toman todas las decisiones de gastos corrientes
y de capital. Para evitar conflictos de intereses,
la asesoria de politicas y la provision de servicios
han sido separadas en distintas agencias.

* Rendicién de cuentas, supervision y
coordinacidn. La supervision del desempeno
requiere—como quid pro quo de la mayor auto-
nomia de los gerentes—de un presupuesto
financiero y una rendicion de cuentas financie-
ras sistemdtica sobre una base devengada,
exactamente como sucede en el sector privado
(incluidos el tratamiento de los activos y la
depreciacién). Los ministros coordinan la
politica estratégica especificando y publicando
los resultados que se buscan a través de comités
interministeriales especializados y separando la
provision de asesoria en materia de politicas de
Servicios.
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70 al menos en la generacion de informes, descentralizacion, contratacion externa
mas amplia de servicios sujetos a licitaciones y mas atencion a la calidad de los
servicios, entre otras). Estos paises han mantenido la tradicion jerarquica, aducien-
do que es necesario mantener una €tica de servicio publico, una administracion
equitativa del derecho y la politica fiscal, una gestion eficiente del servicio y un
control del tamano y de las finanzas del sector publico.

Voz

La Nueva Gestion Publica hace hincapié en la orientacion hacia el cliente. Lo
anterior se asemeja a un enfoque similar que ha surgido de una tradicion diferen-
te. Lo que podriamos denominar un modelo de “voz” se concentra en un mejor
desempenio del sector publico mediante técnicas de “escuchar” o “participar” mas
que a través de la reforma del sector publico en si'*. Paul (1998) describe la utiliza-
cién exitosa de una “tarjeta de calificacion” para proporcionar retroalimentacion
sobre los servicios publicos en Bangalore (India), presionando asi por una mejoria
en los servicios. El uso de la “voz” comparte algunos fundamentos con la orienta-
cion hacia el cliente de muchas iniciativas de la Nueva Gestion Publica, tal como
la Carta del Ciudadano en el Reino Unido. Sin embargo, sus proponentes tienden
a enfatizar su uso en situaciones en las cuales los ciudadanos estan politicamente
marginados (en nuestra terminologia, cuando el mandante-votante no puede con-
trolar al mandatario-gobierno).

La administracion publica en América Latina y el Caribe
El desemperio de las administraciones piiblicas

Los paises de América Latina y el Caribe en cierta medida copiaron el modelo
jerarquico al crear sus propias administraciones publicas. Pero aun cuando los go-
biernos de la region han tenido una efectividad impresionante en la ejecucion de
profundas reformas econémicas y sociales desde la década de los ochenta, en su
mayoria siguen siendo débiles en cuanto a la provision de servicios publicos. El
modelo jerarquico no ha funcionado bien. De hecho, el diagnostico es que las
administraciones publicas de la regién ejercen un control excesivo. Asi, no es de
asombrarse que las técnicas de la Nueva Gestion Piblica hayan llamado la atencion.

*13 Paul (1998), Salmen (1992) y el Banco Mundial (World Bank, 1992) han adaptado los conceptos de “salida” y

“voz" de Hirschman (1970). En términos generales, utilizan el concepto de “salida” como la capacidad del clien-
te—ciudadano para escoger alternativas (es decir, dentro de un mercado) y el de "voz™ como la capacidad del
cliente—ciudadano (mediante el ser “escuchado” por el gobiemo) de ejercer influencia en el tipo y calidad de los
servicios que recibe.



Un buen punto de partida es preguntarse cudn buena ha sido la respuesta de
's gobiernos y las administraciones publicas en América Latina y el Caribe frente
las crisis que las han afectado desde la década de los ochenta. La respuesta, que
> puede ser sino impresionista, es mixta. Muchos gobiernos de la regidn sop
mosos por la mala calidad de sus servicios y su excesiva regulacion. Pero existe
ra dimension: la region ha alcanzado logros sustanciales en cuanto a estabiliza-
on economica. También ha hecho mucho por cambiar el papel del Estado me-
ante reformas estructurales que favorecen la privatizacion y la desregulacion.
luchos paises desarrollados han elaborado instituciones reguladoras efectivas,
atre ellas bancos centrales autonomos, organismos supervisores de los mercados
nancieros y agencias que salvaguardan los mercados competitivos y regulan los
ionopolios naturales. Ademas, estos paises han descentralizado sus gobiernos
»nsiderablemente. La region es [a unica en el mundo que ha revertido el creci-
iento en el tamano del gobierno en los ultimos afios: el gasto ptblico en los
iises de Ameérica Latina y el Caribe representaba un promedio del 14 por ciento
21 PIB al comienzo de la década de los sesenta; aumentd al 26 por ciento al inicio
2 los ochenta, pero disminuyo al 22 por ciento durante la primera mitad de la
cada de los noventa (World Bank 19973, Figura 1.2). Pero esto puede ser una
:nal tanto de crisis fiscal como de responsabilidad fiscal. La impresion general es
de un conjunto de paises que, con algunas excepciones, han sido capaces de
2smantelar gran parte del antiguo Estado, pero no han contado con los recursos
la capacidad para reconstruir una administracion publica apropiada para el nue-
) Estado.
Los problemas del gobierno se reflejan en las medidas de la percepcion de
s inversionistas acerca de la calidad del gobierno en la region. Si se consideran
2s indicadores de percepcion de los inversionistas extranjeros como pueden ser
vel de corrupcion, estado de derecho y calidad de la burocracracia, el puntaje
‘omedio de los paises de América Latina y el Caribe en 1998 indica niveles de
»bernabilidad comparables con los de Africa y el Medio Oriente, y a la vez muy
feriores a los de Asia Oriental y los paises industrializados. Por otro lado, estos
dicadores han registrado una notable mejoria desde 19844,
<Queé hay detras de este desempeiio deficiente? Nuevamente, los diferentes
tudios ilustran un cuadro anecddtico ya conocido de una administracion publica
>masiado centralizada, regulada, rigida y desmotivada. Muchos estudios acerca
> la burocracia y la administracion publica de América Latina concluyen que
artas caracteristicas parecen ser persistentes a pesar de los constantes esfuerzos
wcauzados a traves de las reformas. Entre las caracteristicas que se citan frecuen-
mente se encuentran la excesiva centralizacion de la autoridad, la inestabilidad

Jesde luego, estos promedios ocultan una enorme variacion entre los paises de la region.
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de supervision, el legalismo, la comunicacion inadecuada y la gestion incompleta
de personal (Hopkins 1991:701). Otro estudio presenta el siguiente argumento:

“La mayor parte de los sectores publicos de América Latina estdn afectados por
politicas y prdcticas de servicio publico contraproducentes que les impiden re-
clutar y conservar fundonarios altamente calificados y motivarios para que
tengan el mejor desemperio posible. [...] Procedimientos y prdcticas excesiva-
mente ngidas limitan la capacidad que tienen los administradores puiblicos en
América Latina y el Caribe para afectar el desempefio de sus empleados
significativamente. [...] Finalmente, a menudo la estructura institucional en la
cual deben operar los administradores del sector publico en Ameérica Latina y
el Canbe estd tan llena de trdmites burocréticos y responsabilidades superpues-
tas, que resulta extraordinariamente dificil adoptar alguna accion significativa,
menos aun poder manejar efectivamente los complejos programas y la enorme
cantidad de empleados”. (Reid y Scott, 1994:39).

A la luz de este panorama, no es de asombrarse que los diagndsticos predo-
minantes de muchos gobiernos en América Latina y el Caribe sean que sus admi-
nistraciones publicas padecen de un control excesivo, un diagndstico que hasta
cierto punto es compartido por las instituciones financieras internacionales. Al
menos de manera implicita, esto indica que el enfoque tradicional de la adminis-
tracion publica ha fracasado. De alli el atractivo que ejercen los nuevos enfoques
basados en la flexibilidad administrativa en el mercado. Asi pues, existe un parale-
lo cercano con el diagnostico que se hace del caso de las administraciones publicas
de los paises mas avanzados.

La informalidad en la administracion piblica

Para América Latina y el Caribe, sin embargo, este diagndstico parece prematuro,
en particular porque no considera a las instituciones de la region que lideran el
desemperio. Las administraciones en Ameérica Latina y el Caribe poseen reglas y
estructuras formales muy coherentes con el modelo jerdrquico (y centralizado)
que prevalece en la mayoria de los paises avanzados. Pero el comportamiento
burocratico real es diferente. Como comenta Evans (1992:176-177):

“Hay una oferta de burocracias excesiva mds que deficiente. Este no sdlo es un
problema en las sociedades post-coloniales de la region al sur del Sahara, sino
en paises como Brasil, el cual goza de fuentes relativamente abundantes de -
mano de obra calificada y de una larga tradicion de participacion del Estado en
la economia y donde es dificil encontrar burocracias weberianas predecibles y
coherentes. La percepcion corriente proviene de la tendencia habitual a que las




organizaciones patrimoniales se disfracen de burocracias weberianas. Existe
una abundancia de organismos que formulan reglas o que administran, pero
la mayona no tiene ni la capacidad de perseguir metas colectivas de una ma-
nera predecible y coherente, ni el interés en hacerlo”.

Caracterizaremos esta diferencia entre las reglas aparentes de la jerarquia
weberiana y las reglas reales como la “informalidad”, que se produce cuando la
conducta burocratica informal real no corresponde a las reglas formales. Aunque
parecen cumplirse, las reglas se infringen o se tergiversan; de hecho, el estado de
derecho se encuentra socavado."®

La informalidad puede ser caracterizada en términos de las principales fun-
ciones del gobierno: toma de decisiones, reglas procesales y sistemas de gestion
financiera y de personal. En el Recuadro 3.3 se presenta el ejemplo de la informa-
lidad en el gobierno peruano. Los procesos de toma de decisiones se concentran
en un pequeno numero de personas y organismos, mientras que se renuncia a los
beneficios de la delegacion (y del contacto con los usuarios finales). Lo anterior
refleja falta de cooperacion y confianza. No obstante, la toma de decisiones tam-
bién esta fragmentada ya que los técnicos de niveles inferiores usualmente ateso-
ran informacion técnica.

Las reglas formales de procedimiento son excesivas ya que los agentes no
confian en los empleados publicos. No obstante, éstas tienen un efecto limitado,
ya sea porque el exceso implica reglas contradictorias (que en ocasiones reflejan
un marco legal compuesto de partes que no calzan), o porque no existe ningun
mecanismo efectivo de supervision y las reglas escritas simplemente pueden ser
ignoradas. Cuando se detecta que una ley es inefectiva, con frecuencia se promul-
ga otra, generalmente sin un esfuerzo suficiente para anular el efecto de la prime-
ra. Una consecuencia es que se minimiza la cantidad de interacciones (es decir,
transacciones): los organismos no se coordinan y atesoran la informacion. Otro
efecto es que se estimulan las soluciones informales. Si los ministerios ejecutivos
no funcionan, se crean organizaciones fuera de la estructura administrativa formal.
Si los funcionarios de carrera publica son ineficientes, se hacen nombramientos ad
hoc para hacer el trabajo.

s De Soto (1989) jugé un papel muy importante en la caracterizacion de 1a informalidad que afecta al sector
privado y a la poblacion. La informalidad del sector pablico no es un descubrimiento reciente, aunque es posible
que la terminologia no haya sido muy utilizada. Riggs (1964) enuncia un concepto de “formalismo”, término que se
utiliza con frecuencia para caracterizar los sistemas legales de América Latina, mas o menos igual al de la informa-
lidad: leyes que no se ponen en practica. En el mismo sentido, de Soto (1989) y Schick (1998) aplican la idea de la
informalidad a los sectores publicos de los paises en desarrollo, sosteniendo que existe una incidencia paralela de
informalidad en los sectores publico y privado. Klitgaard (1998:336) caracteriza a las “instituciones enfermas” por
su “desinformacion, incentivos ineficaces y cronica evasién de responsabilidades y malversacion”.
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Recuadro 3.3. La informalidad en el gobierno peruano

El gobierno que llegd al poder en 1990
en el Perd implanto un programa generalizado
de cambios econémicos, sociales y politicos. Se
lograron entonces algunos avances de gran
magnitud en el establecimiento de un gobierno
confiable y efectivo. El tamario y alcance del
sector publico han sido reducidos a dimensiones
mucho mads manejables, y la naturaleza del
gobierno ha cambiado sustancialmente, desde
la defensa de los derechos de propiedad privada
y la apertura del mercado hasta la provision de
servicios dirigidos a los pobres. Pero la calidad
de la mayoria de los servicios publicos sigue
dejando mucho que desear. Las reformas del
sector publico han sido altamente selectivas,
eludiendo organismaos inefectivos para concen-
trarse en unas pocas organizaciones privilegiadas
(algunos ministerios y organismos auténomos)
que han encabezado las reformas del gobierno.

La caracteristica mas evidente del sistema
peruano de administracion publica —que no ha
cambiado con el nuevo gobiero—_ es que el
sistema de jure en realidad esta controlado en
gran medida por un sistema de facto muy
diferente. En el sistema de facto, o informal, un
primer nivel de derecho (la Constitucion y las
leyes principales) prescribe una “forma ideal”
de administracion publica a imagen y semejanza
de la de los paises industriales avanzados
caracterizada por controles y equilibrios entre
poderes de gobierno, responsabilidad publica,
formas jerarquicas de organizacion y un servicio
publico profesionalizado.

Pero el primer nivel de la ley es siste-
madticamente eludido por las leyes de segundo
nivel (a veces leyes, usualmente reglas operativas
de menor nivel). Este segundo nivel produce,
en efecto, elementos de gobierno paralelo con
varios atributos elementales:

» Una estructura organizacional paralela
(especialmente organismos auténomos claves)
elude considerablemente la estructura del
gabinete y de los ministerios.

» Los nombramientos temparales son
importantes, particularmente en los puestos
claves, en ausencia de una dotacion de personal
efectivo del sector en el servicio publico
permanente. Existe un bajo cumplimiento de
las reglas de ascenso por mérito en el servicio
publico y la estructura salanal no es coherente.

* El sistema de gestion presupuestana y
financiera es la contraparte de la estructura

.. organjzacional paralela. En el entretanto, un

sistema altamente centralizado debilita el papel
del gabinete y del Congreso, existe poca
supervision efectiva, y el sistema de manejo de
caja le permite al gobierno concentrarse en los
objetivos que ha escogido.

En un esfuerzo por resolver las tensiones
existentes entre el derecho escrito y la practica
informal, los gobiernos peruanos han tenido el
habito de intentar corregir defectos redactando
mas leyes, a menudo sin eliminar adecuada-
mente las antiguas. Lo anterior ha llevado a una
confusion legal caracterizada por un exceso de
leyes, lo cual socava el estado de derecho. Una
manifestacion de esto es la redundancia y
superposicion dentro del gobierno. Por ejemplo,
los distintos ministerios, organismos auténomos
y municipalidades tienen dmbitos de accidén que
compiten y estin descoordinados (especial-
mente en el drea de servicios sociales e inversion
en infraestructura). Existe un circulo vicioso en
la formulacion de reglas, en tanto se agregan
nuevos controles a la legislacion ya existente,
tales como legislacién de personal y de
presupuesto, en un esfuerzo por hacer que

(Contintia en la pdgina siguiente)
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Recuadro 3.3. (continuacion)

funcionen como deben. Sin embargo, el y la combinacion de ambos debilita fuertemente
resultado es una selva reglamentaria. Ademas, el estado de derecho —reglas conocidas, claras
suele haber una supervision deficiente del y aplicadas universalmente— dentro de la ad-

cumplimiento de las leyes. El bajo cumplimiento ministracion publica.
y la confusion legal se alimentan mutuamente,

Por supuesto, otro efecto es el estimulo de la conducta oportunista, la co-
-upcion y la evasion de deberes. Asi pues, se ignoran las reglas de personal basa-
as en el mérito, favoreciendo en cambio procedimientos que permiten el em-
leo por razones de influencia politica o confianza personal. En general, el sistema
e mérito oculta el uso de la influencia politica o la seleccion de los-empleados
ue seran leales en el ambito personal, o bien se transgrede el sistema a través de
ombramientos ad hoc.

Las reglas para la determinacion y ejecucion de presupuestos suelen tener
oco significado. Muchas iniciativas publicas, tales como las franquicias tributarias,
scapan al presupuesto.'® Los presupuestos no son realistas; los aumentos inespe-
idos en el gasto y las disminuciones repentinas en los ingresos son la norma. La
formacién que proveen las agencias sobre el gasto es inexacta, a menudo delibe-
idamente. Asi, el presupuesto ejecutado no se asemeja a lo planificado original-
1ente. En el Recuadro 3.4 se proporciona la descripcion sucinta de Caiden y
Vildavsky (1994) del circulo vicioso de incertidumbre e informalidad que caracte-
za a los sistemas presupuestarios de los paises en desarrollo.

La informalidad es un esquema institucional con costos y beneficios naciona-
»s. El oportunismo (corrupcion, fraude, influencia politica y rent-seeking) y la
reficiencia prosperan y son “institucionalizados”, lo que aumenta los costos de las
-ansacciones burocraticas. Por otra parte, la informalidad permite que se comple-
>n algunas transacciones esenciales a pesar de las reglas existentes. A menudo se
roduce un circulo vicioso mediante el cual el fracaso del Estado genera mas
2glas correctivas, aplaudidas tanto por el reformador como por el oportunista; el
sformador con ideas formalistas equivocadas acerca de como se introducen las
sformas, y el oportunista sabiendo que no habra tales reformas y que podra
ontinuar con su oportunismo. De hecho, la existencia de muchas leyes (contami-

La Comision Econdmica para América Latina y El Caribe de las Naciones Unidas (ECLAC, 1998) caracteriza
tos tipos de problemas presupuestarios como indicadores de la debilidad del “acuerdo fiscal” entre el gobiermno
la ciudadania.

T em———— —
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Recuadro 3.4. Presupuestos e informalidad

en los paises en desarrollo

“Los gobiernos que tienen una posicion muy solida
sobre las libertades de sus sujetos pueden, no obstante,
ser demasiado débiles para formular presupuestos
de manera efectiva. La debilidad del gobierno en los
paises estd en el centro mismo de sus problemas
presupuestarios. Incapaces de recaudar impuestos en
cantidades suficientes, y carcntes de control sobre
una parte significariva de los recursos que logran
captar, los gobiernos funcionan bajo un aura
perpetua de crisis financiera. Cuando llega el
momento de separar la retorica de la realidad,
usualmente es el Ministerio de Hacienda el que carga

con el peso de la decision. Temeroso de ser culpado -

cuando se acabe el dinero y ansioso de responder a
lo que percibe como verdaderas prioridades para ios
gobiernos existentes, el Ministerio de Hacienda busca
proteccion desesperadamente frente a lo inesperado.
El mantenimiento de la liquidez se transforma en el
motivo princpal de sus actividades. En condidones
normales de extrema incertidumbre (si no de franca
ignorancia), este deseo entendible conduce a una serie
de formas de estimacion conservadoras, demoras
en el desembolso de fondos y cantidades desmesu-
radas de trdmites que ya hemos descrito. Estos
procedimientos cumplen su propgsito en un primer
momento; el excedente es protegido por un tiempo

Fuente: Caiden y Wildavsky, 1994:302

limitado, el Ministerio de Hacienda puede adaptarse
a las arcunstancias cambiantes postergando las
dedisiones, y las causas de la incertidumbre se dirigen
hada los departamentos operativos. A la vez, éstos
responden tratando de estabilizar su propio entorno.
Los departamentos retienen informacion sobre saldos
no gastados, incrementando asi’ su ejecucion
presupuestaria, con el fin de retener un poco de
flexibilidad. Se hacen mds politicos porque deben
hacer esfuerzos incesantes por conservar el dinero
que ostensiblemente les fue asignado para que el
Ministerio de Hacienda no se los quite nuevamente.
Finalmente buscan su propia forma de finan-
Clamiento a través de impuestos predestinados, o se
Separan para formar organizaciones auténomas —
una secuenda de eventos estimulada por los donantes
extranjeros que buscan estabilidad a través de la
creacion de organismos receplores con quienes
puedan tener reladones mds predeables. Puesto que
el presupuesto oficial no es una guia confiable de lo
que pueden gastar efectivamente, los departamentas
no se motivan a tomario en serio. Lo supérfluo
adquiere dimensiones impresionantes y refuerza las
tendendias del Ministerio de Hacienda a desconfiar
de los departamentos y ponerlos en una variedad de
camisas de fuerza”.

nacion legal) puede ser la antitesis del estado de derecho. La informalidad parece
reflejar la brecha entre las expectativas de lo que deberia estar haciendo el Estado
y lo que en realidad puede hacer.

Desde luego, la caracterizacion de la informalidad arroja un diagndstico com-
pleto de los problemas de la administracion ptiblica en América Latina y el Caribe.
Ademas de una estructura salarial corrupta, existen otros elementos importantes
tales como los bajos salarios y la poca preparacion, los cuales no han sido mencio-
nados anteriormente (aunque indudablemente estan vinculados a la informali-




dad). Aun mas, nuestra caracterizacion acerca del modo dominante de conduct;
informal ha sido estilizada y generalizada. En realidad, la informalidad es un feng-
meno mundial en la administracion publica de paises en desarrollo y tampocg
esta ausente en los paises avanzados.

Chile ha reducido la informalidad a través de un largo proceso de construc-
cion y reforma, y en la actualidad se acerca a la de los paises mas avanzados
(véase el Recuadro 3.5). Costa Rica, Colombia, y hasta cierto punto Brasil y Vene-
zuela, también son paises que se han beneficiado de una historia de relativa esta-
bilidad que ha permitido el surgimiento de un mejor servicio publico (aunque la
reciente crisis politica de Colombia ha significado alguin deterioro). Algunos de los
paises del Caribe angloparlante también ofrecen un contraste interesante. Estas
naciones tienden a tener marcos legales mas claros (con una menor superposicion
entre los organismos), un servicio publico mas profesionalizado y centralizado,
controles de personal y finanzas efectivos y menos comportamiento oportunista
que otros paises de la region. De hecho, el sistema de control funciona hasta el
punto en que la centralizacion efectiva y la inflexibilidad asociadas a éste —en
cierto modo, como en los paises mas avanzados— constituyen uno de los principa-
les problemas que los reformadores deben abordar en el Caribe angloparlante y
en Chile.

Los origenes de la informalidad

La informalidad, en el sentido de un estado de derecho débil, es una caracteristica
fundamental de muchos paises de la region que penetra los sectores publico y
privado. No es simplemente un problema técnico que puede ser corregido mejo-
rando las reglas. Algunos apuntan a sus origenes en la historia colonial (De Soto,
1989 y Hopkins, 1991). (Esto puede aplicarse mas a los paises hispanopariantes
que a los paises de habla portuguesa o inglesa). Otros apuntan a los bajos niveles
de confianza generalizada (o capital social) que en ocasiones caracterizan a estas
sociedades, asi como a la importancia de las redes privadas en las transacciones
del sector moderno. Pero cuando los gobiernos no desean, o no pueden, obede-
cer las reglas que ellos mismos han establecido, de seguro que la informalidad
también existe como politica. Un estudio reciente efectuado por la Comision Eco-
nomica de las Naciones Unidas para Ameérica Latina y El Caribe (ECLAC, 1998)
sostiene que los esquemas fiscales no transparentes (informales, en nuestra termi-
nologia) representan a muchos paises de la region. En el estudio se sostiene que
estos esquemnas son formas de evadir la falta de consenso politico de la sociedad
con respecto al papel del Estado, incluyendo su tamano y forma de financiamiento.

El problema politico se puede resolver en términos institucionales. Anterior-
mente en este capitulo sugerimos que el votante-mandante tendria dificultades
para controlar al politico-mandatario si las reglas de votacion llevaran a una frag-
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Recuadro 3.5. La larga marcha de Chile hacia el

establecimiento de una administracion publica eficiente

La administracion publica de Chile es una
de las mejores de América Latina. Es eficiente
en la provision de servicios publicos, sus
funcionarios son profesionalizados — com-
petentes y honestos — y sus operaciones son
predecibles. El caso chileno demuestra que “las
instituciones publicas eficientes no se crean a
partir de un acto puro de voluntad politica, sino
que resultan de la acumulacion de experiencia
y capacidades durante periodos prolongados”
(Marcel, 1997); muestra ademas un largo
desarrollo secuencial —aunque acentuado por
factores ciclicos— que culmina con la intro-
duccion de importantes reformas al estilo de la
Nueva Gestion Publica. En Chile, el servicio
publico profesionalizado comenzé a desa-
rrollarse en los inicios de su historia post
independencia. A medida que ha aumentado
el tamario del gobierno y ha cambiado su papel,
este profesionalismo ha sido vital para mantener
un buen gobierno. Pero ha existido un-ciclo
politico de deterioro y reparacién. En dos
ocasiones —en los anos treinta y en los setenta—,
tras algunas décadas de rapida expansion de la
burocracia y de la pérdida de disciplina y con-
trol asociada a ésta, gobiernos fuertes, a
veces autoritarios, han debido disciplinar la
administracion ptblica. Durante los ultimos
anos, la administracion publica ha estado
progresivamente expuesta —mads que en ningun
otro pais de la region— a reformas orientadas
hacia el desempeno. Estas reformas representan
una respuesta a las rigideces que pueden
generar los controles efectivos; ademds han sido
alimentadas por fuertes presiones democraticas
para obtener un mejor gobierno.

La administracion publica de Chile nacio
en el contexto del Estado minimalista liberal
que evoluciond al poco tiempo de la inde-
pendencia. Bajo una forma autoritaria de

gobierno civil, la administracion se organizo de
manera jerarquica, se introdujo un sistema de
gestion financiera y se establecieron reglas para
profesionalizar el servicio publico. Estas medidas
de modernizacién aparecieron antes y
demostraron ser efectivas y mas duraderas que
en la mayoria de los paises de América Latina.

Sin embargo, el entorno operativo de la
administracién publica se deterioro a partir de
fines del siglo XIX. A medida que el Congreso
adquirié una funcién mds amplia, el creciente
uso de la influencia politica comenzo a socavar

----Ja administracion publica. Al mismo tiempo, una

clase media emergente y una clase trabajadora
urbana en crecimiento exigian un gobiemo de
mayores dimensiones. El incremento de los
servicios publicos llevd a una expansion
descontrolada de entidades publicas, empleo y
gasto en el sector ptiblico. El gobierno adopto
varias medidas centralizadoras en el decenio de
los treinta con el fin de recuperar el control de
la administracion publica; se introdujeron reglas
estrictas de administracion para limitar la
influencia politica, se establecieron fuertes
controles financieros jerarquicos (como la
centralizacién de la recaudacion de impuestos)
y se introdujo un contralor general solido con
amplias atribuciones ex ante.

Desde fines de la década de los treinta, el
Estado chileno asumié un papel mas
desarrollista en lo social y econémico. Gran
parte de este esfuerzo se hizo mediante la
creacion de varios organismos autonomos (de
planificacion, provision de servicios, desarrollo
de infraestructura, etc.) como “excepciones’
legales llevadas a cabo por el ejecutivo con el
fin de evitar la interferencia del poder legislativo.
Estos nuevos organismos se transformaron en

(Continiia en la pdgina siguiente)
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Recuadro 3.5. (continuacion)

la forma dominante del organismo publico de
Chile. Pero su proliferacidn también produijo
mas problemas en la administracién publica. De
hecho, los sucesivos gobiernos que siguieron a
la década de los treinta carecieron de poder
para corregir la pérdida progresiva del control
financiero, la proliferacién de organismos, la
pérdida de coherencia y disciplina en el servicio
publico y el incremento del clientelismo politico
que acompanaron al crecimiento del sector.
Pero los gobiernos fueron capaces de obtener
algunos modestos logros compensatorios
mejorando las calificaciones de los servidores
publicos, racionalizando los procedimientos
presupuestarios y perfeccionando la capacidad
de la administracion publica para diagnosticar
sus propios problemas.

El gobierno militar que tomoé el poder en
1973 intentd contraer las fronteras del Estado,
pero por sobre todo lo demas, cambi6 la forma
de hacer negocios del Estado pasando de ser
propietario y proveedor a regulador, y de una
provision de servicios centralizados a una de
servicios descentralizados. Para hacer esto se
beneficié de una administracién publica
profesionalizada, la cual recibié mucha presion
a causa de los duros ajustes fiscales realizados a
mediados de los anos setenta y durante casi
toda la década de los ochenta. Pero para
sostener las reformas, el gobierno también tuvo
que enfrentar serios problemas que heredé de
una administracion publica deteriorada. Fue asi
como llevé a cabo varias reformas para cen-
tralizar el control financiero dentro del poder
ejecutivo y reducir la influencia de los grupos
de interés; para unificar las escalas salariales de
los funcionarios publicos y fortalecer las reglas
meritocraticas; y para simplificar la estructura
organizacional y descentralizar las actividades
o devolverlas al sector privado. (En 1986, el
gobiemo formalizo como ley la diferencia en-

tre los ministerios formuladores de politicas y
los organismos autonomos proveedores de
servicios, creando asi un sistema semejante al
sueco y con algurios de los elementos inno-
vadores de la administracion publica intro-
ducidos en el Reino Unido y Nueva Zelanda
durante los afios ochenta). Estas reformas
llevaron a un sistema caracterizado por la
combinacion de un control centralizado y rigido
de recursos (es decir, insumos) con una imple-
mentacion descentralizada de la ejecucion pre-
supuestaria, la administracion de personal y las
adquisiciones. (La ejecucion descentralizada
propia de Chile, que no es caracteristica de
muchos paises en desarrollo, hace que la
administracion publica dependa mas de la
honestidad y la devocion de sus funcionarios).
Este sistema reformado fue en gran medida
efectivo, pero mds en el contral macro-
economico que en la asignacion de recursos o
la provision de servicios debido a su depen-
dencia del control de insumos.

Una vez concluido el gobierno militar en
1990, el nuevo gobierno democratico intentd
delegar otros servicios publicos al sector privado,
mejorar el desempefio de organismos regu-
ladores y resucitar algunos servicios sociales.
También advirtié la necesidad de adoptar un
estilo de administracién publica mds orientado
hacia el desemperio para enfrentar las rigide-
ces que surgen de la toma de decisiones
jerarquicas, el énfasis en el control de insumos
y la ambigliedad en los objetivos del sector
publico. Caracteristico del enfoque analitico
pero pragmadtico de la reforma, y representado
por los esfuerzos anteriores, el gobierno ha
emprendido la reforma de una manera gradual.
En 1993 introdujo una forma participativa de
planificacion estratégica. En 1994 se intro-
dujeron acuerdos de modernizacion entre el
Presidente y las agencias individuales. (Estas se
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cumplieron considerablemente y actualmente
estdn siendo extendidos). En el mismo afo se
introdujeron experimentos de sueldos basados
en el desempeno en algunos ministerios (y
abarcaran todos los organismos en 1999). En
1995 se introdujeron indicadores de desem-
penio sobre la base del presupuesto (cubriendo

SHEPHERD

67 organismos y 291 indicadores para el ario
1996). A fines de 1996, los organismos comen-
zaron a producir informes anuales de desem-
peno y un sistema de evaluacion de los pro-
gramas publicos. Estas reformas se han visto
acompariadas de aumentos sustanciales en los
recursos invertidos en capacitacion.

Fuentes: Aylwin et al. 1990; Marcel, 1997; Valencia, 1996; Villalobos, 1983.

mentacion dentro o entre los partidos politicos; si la asimetria de la informacion
ayudara a preservar los patrones clientelistas de la actividad politica; si las reglas
partidistas crearan partidos cerrados y controlados en forma oligopolistica (mas
que partidos abiertos y de masas); y en la medida en que las democracias fueran
“jovenes”. En condiciones en las que el votante-mandante es débil, el escenario
politico se halla dominado por los grupos de interés. En la medida en que los
grupos de interés estuvieran fragmentados y que ninguno tuviera la esperanza de
ejercer el poder durante un periodo mas prolongado, también podria esperarse
una produccion insuficiente de bienes publicos (y un debilitamiento de la adminis-
tracion publica) debido a que estos intereses tendrian los incentivos para actuar
como “bandidos de paso” mas que como “bandidos permanentes”.

Aunque es dificil encontrar evidencia concluyente sobre la materia, una
hipotesis solida debe ser que en muchos paises de Ameérica Latina y el Caribe los
votantes han tenido dificultades para votar efectivamente sobre la produccion
de bienes publicos, dejando asi el campo abierto para los intereses especiales.
Veamos:

» Una comparacion de seis paises bajo un sistema democratico en Ameri-
ca Latina durante el periodo porsterior a la segunda guerra mundial Geddes (1994:
Capitulo 5) demuestra que habia mayores probabilidades de legislar acerca de
introducir reformas legales a la administracion publica y prolongarlas cuando el
poder estaba dividido mas uniforme y establemente entre un numero reducido
de partidos. :

* En América Latina y el Caribe los niveles educacionales generalmente
inferiores, las comunicaciones deficientes y unos medios de comunicacion masi-
vos menos desarrollados en comparacion con los de los paises mas avanzados




leden conducir al tipo de asimetria de informacion que permite que prospere
na politica clientelista 0 “mecanizada”. Geddes (1994:86-89) describe la forma
1 que funciona la maquinaria politica en Brasil: los politicos ganan votos, en
irte, mediante cabos eleitorais (“jefes de campania electoral”) como intermedia-
25, los cuales conceden favores privados como lo es el acceso a beneficios esta-
les. Para funcionar, este sistema requiere de mucho clientelismo en forma de
Tpleos publicos. .

* La efectividad de la accion colectiva de los votantes también puede
rovenir de la democratica, es decir, en la medida en que se haya repetido el
uego” democratico. En general, las democracias en América Latina y el Caribe
n mas jovenes y ademas han estado mas interrumpidas por interludios no de-
1ocraticos que las de los paises de la OCDE. Por ejemplo, el sufragio universal
ira los varones se logro en 1921 en la mayoria de los paises de Europa Occiden-
I y América del Norte, pero no se dio hasta 1970 en una muestra de paises de
meérica Latina (Engerman, Haber y Sokoloff, 1998). Sin embargo, hay una fuerte
a democratizadora en la region, y a medida que los votantes se vuelven mas
'tivos, las presiones por formalizar el sector publico van creciendo.

a experiencia regional en materia de reformas

1 la region ha existido una variedad de enfoques en cuanto a la reforma del
:ctor publico. Tenemos que aprender muchisimo mas acerca de los resultados de
tas iniciativas, pero estamos en una posicion que nos permite hacer unas cuan-
s generalizaciones, o por lo menos proponer algunas hipétesis. Las reformas que
in afectado al sector publico pueden clasificarse en dos. En primer lugar estan las
formas discretas (o “aisladas”) —por ejemplo las reducciones de tamafio— o que
presentan cambios permanentes en el proceso, como por ejemplo las reglas y
‘ocedimientos que controlan el tamano del aparato de la administracion publica.
>gundo, las reformas que han sido implementadas a través de “enclaves”, por lo
:neral entidades con fines particulares que estan aisladas del resto de la adminis-
acion publica, o cuya implantacion abarca toda la administracion publica.

)s éxitos: reformas “aisladas” y “de enclave”

partir de la década de los ochenta, muchos paises de la region han venido
niendo éxito en diversas areas de las reformas de “primera generacion”, inclu-
>ndo la estabilizacion macroecondmica, la reduccion del tamario de la adminis-
1cion publica, la desregulacion, la privatizacion y la descentralizacion.'” También

2ero la descentralizacion, que ha sido particularmente fuerte en los servicios de salud y educacidn, tiene un
‘ord mixto en términos de sus efectos sobre la eficiencia y frecuentemente ha creado desequilibrios fiscales.

|
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se han realizado algunas reformas exitosas en areas especificas de la provision de
servicios, fundamentalmente en los fondos de inversion social.

En general, las reformas de primera generacion —reformas aisladas que fre-
cuentemente estan presentes en el desmantelamiento de las intervenciones
publicas, mas que en la construccion y ejecucion de las mismas— han sido logra-
das por pequenos grupos de personas, usualmente tecndcratas que no son funcio-
narios publicos permanentes. Frecuentemente los €xitos en la provision de servi-
cios se obtienen mediante la creacion de enclaves que se situan fuera de la estructura
ministerial (y a menudo informan directamente al Presidente, de manera que se
hallan protegidos de los intereses externos), cuentan con un financiamiento garan-
tizado y estan sujetos a reglas de control diferentes (que usualmente permiten una
mayor amplitud en las politicas salariales y mas flexibilidad de gestion en la utiliza-
cion de recursos y retribucion del desempeno).

Los enclaves han tenido una funcion desarrollista fundamental en varios
paises. Geddes (1994: Capitulo 3) cita el éxito del Presidente Getulio Vargas en la
utilizacion de este enfoque para promover la reforma administrativa en los anos
treinta y el del Presidente Kubitschek en el uso de organismos especiales para la
promocion de su programa industrial en la década de los cincuenta en Brasil.'® Las
agencias auténomas también cumplieron una funcioén importante en el desarrollo
de Chile desde fines de los afos treinta (Marcel, 1997). Peri ha tenido logros
considerables en la reforma de sus administraciones tributaria y aduanera, asi como
en la regulacion de la competencia, proteccion al consumidor y servicios publicos
a través del uso de organismos autonomos (Keefer, 1995). Pero el método de
enclaves es problematico fundamentalmente por dos razones (Manning, 1998):

* Los enclaves socavan los esfuerzos por reformar la administracion publi-
ca central debido a que minan las reglas del nucleo. Esto equivale a decir que los
enclaves son una manifestacion de la informalidad. La comunidad de donantes
comparte la responsabilidad. Las unidades encargadas de los proyectos promovi-
dos por donantes extranjeros y el habito de incorporar consultores pagados por
donantes (como sucede en Bolivia) para que trabajen junto con los funcionarios
publicos de nivel superior, constituyen una version extrema de este problema.

* Los enclaves no brindan una solucion permanente. Por lo general han
demostrado ser dificiles de sostener (o por lo menos, dificiles de sostener como
organismos productivos) una vez su jefe —usualmente un presidente— ha dejado
el cargo. Por ejemplo, en el pasado los organismos auténomos de Jamaica crearon
un desafio fiscal sustancial (Manning, 1998). Los esfuerzos exitosos de un alcalde
de la ciudad de La Paz (Bolivia) por combatir la corrupcion a comienzos de la
década de los noventa han perdido fuerza.

'8 Vease también Evans (1992) sobre el punto de otros “bolsones de eficiencia” en Brasil.




Los organismos autonomos no son malos per se. En efecto, hay bastante en
comun entre el organismo auténomo y los organismos ejecutivos favorecidos por
la Nueva Gestion Publica. El problema se produce cuando el organismo auténo-
mo funciona bajo un paraguas institucional distinto. Mas que cualquier otro pajs
de America Latina y el Caribe, Chile ha sido capaz de incorporar sus enclaves a I3
estructura general del gobierno.

Reformas de la administracion publica central: un cuadro mixto

No sabemos lo suficiente sobre los intentos mas ambiciosos de reforma de la
administracion publica general, pero han sido muchos en décadas recientes. Algu-
nos han mostrado resultados decepcionantes, pero aun falta evaluar los esfuerzos
vigentes. Los intentos de reforma han adoptado una variedad de formas, incluyen-
do planificacion estratégica, mejores sistemas de administracién publica y capaci-
tacion, mejores sistemnas de gestion presupuestaria y financiera, técnicas de gestion
orientadas hacia el desempeno, mayor utilizacion de la “voz”, entre otras. Se han
destinado grandes cantidades de recursos al diseno e implantacion de sistemas de
gestion financiera integrada en la mayor parte de los paises mas grandes de la
region. Pero con pocas excepciones (como Brasil), estos sistemas atin no han de-
mostrado su efectividad en la racionalizacion de la gestion financiera publica'®. En
la region, Chile es el mejor ejemplo de un pais que ha reformado exhaustivamente
y con éxito su administracion publica central (veéase el Recuadro 3.5).

También se ha realizado un menor numero de intentos de aplicacion de los
modelos nuevos. Estos han tenido un éxito variado y sus resultados aun no estan
claros?9:

* Desde el inicio de la década de los noventa, la administracion publica de
Chile ha adoptado una gama cada vez mas amplia de instrumentos de la Nueva
Gestion Publica, incluyendo planificacion estratégica, acuerdos de modemizacion
con agencias individuales, salarios por desempeno, indicadores de desemperfio y
evaluacion de programas publicos. -

* En un periodo de pocos anos a partir de 1987, el estado brasilefio de
Ceara alcanzo mejoras espectaculares en la calidad y cobertura de sus servicios,
debido en gran parte a la transformacion de su administracion publica (Tendler,
1997 y World Bank, 19973, Recuadro 5.7). Mediante gratificaciones a la adminis-
tracion publica, una cuidadosa seleccion del personal y una organizacion flexible y

9 Véase Reid (1998) sobre los esfuerzos excesivamente ambiciosos en Bolivia y Venezuela.
20 Para una descripcion de éstos intentos de reforma, véase el Capitulo X de ECLAC (1998).
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supervision por parte de la comunidad —una mezcla de la Nueva Gestion Publica
y las reformas de “voz’— el gobierno cred un sentido de mision y participacion
entre sus funcionarios.

« En cambio, un intento por introducir secuencialmente un enfoque con-
tractual en la reforma administrativa de todos los ministerios de Ecuador falld
rapidamente. Dos meses después de haber finalizado las reglas, el gobierno decla-
16 “reestructuradas” todas las entidades de la administracion central con el fin de
conceder un aumento salarial, aunque ningun funcionario habia cumplido con las
condiciones de elegibilidad (Reid, 1993).

« Un proyecto del Banco Mundial estd ayudando a Jamaica a transformar
once organismos existentes en entidades ejecutivas conforme al modelo del Rei-
no Unido, pero es demasiado prematuro para medir los resultados de este experi-
mento. Brasil también tiene un sistema de contratos entre el gobierno central y los
organismos basado en el desemperio.

« Colombia esta formando un Sistema de Evaluacion Nacional para el
Desempeiio del Sector Publico (World Bank, 1997b), y Costa Rica también ha
introducido un sistema de medicion de desempefio y de incentivos relacionados.

« Se han producido varios éxitos en la aplicacion de nuevos metodos para
a reforma de agencias individuales. El Tesoro brasilefio ha introducido un sistema
de gratificaciones basado parcialmente en el desempefio de los equipos de traba-
jo. La designacion de recursos presupuestales vinculada a los resultados ha sido
introducida con cierto éxito en la provincia de Mendoza, Argentina. Varios orga-
nismos auténomos se han beneficiado de una mayor discrecion gerencial y estilo
de esquemas contractuales?'. En resumen, muchos paises de Ameérica Latina y el
Caribe han obtenido logros en reformas aisladas y de enclave, aunque estos han
sido menores en reformas de proceso y reformas generales o de amplia cobertura.
Los éxitos logrados obviando la administracién publica han sido posibles porque
modificaron el problema del mandante-mandatario. Lo tipico es que el Presidente
ubique la operacién en su radio directo de accion, eludiendo al gabinete y los
ministerios (0, cuando mucho, usando sélo unas pocas personas de confianza de
los ministerios). Pero los enclaves son instrumentos problematicos y por lo general
pierden su efectividad o mueren cuando cambian los regimenes politicos. Por el
contrario, muchas reformas de tipo general no han abordado bien el problema del
mandante-mandatario. El cuidadoso (aunque no siempre lineal) avance experi-
mentado en Chile —su efectividad en el logro de reformas en la administracion
publica central, su habilidad para mantener organismos autonomos y sus experi-
mentos actuales para mitigar las rigideces de la jerarquia— probablemente se acer-
que mds a un modelo de reforma para la region.

2! Para el caso de Peni, véase Keefer (1995).
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leforma: limitaciones y posibilidades
nformalidad y reforma

a dificultad central para tener una buena administracion publica en paises demo-
raticos se puede expresar de manera dtil en términos de la relacién mandante-
1andatario: como lograr que funcione la cadena de responsabilidad desde los
otantes, pasando por sus representantes politicos y llegando hasta los burdcratas.
ara simplificar, podriamos decir que los paises avanzados han respondido con
os modelos: el antiguo modelo jerarquico que combina controles y equilibrios
erivados de la separacion de los poderes con estructuras de comando y control,
el reciente modelo de la Nueva Gestion Ptblica que combina revisiones y equi-
brios con esquemas de mercado orientados hacia el desempefio. El segundo es
n engendro del primero (y en ningun caso evade o cambia la jerarquia). Ambos
2 basan en la aplicacion de reglas universales, incluyendo los mismos esquemas
e control y equilibrio. Ademas, en la practica moderna podria haber mads conver-
encia de lo que los proponentes de cada escuela de pensamiento se atreven a
dmitir.

La informalidad esta profundamente enraizada en el tejido de la sociedad,
enetrando tanto al sector publico como al privado, y refleja las estructuras politi-
as. En consecuencia, la reforma de la administracion publica en los paises de
.mérica Latina y el Caribe no es meramente, o ni siquiera principalmente, un
:ma técnico. El cambio en las reglas formales no servira si no cambian los incen-
vos. La provision de instrumentos o sistemas para mejorar la informacion o la
ansparencia también tendra solo un efecto marginal bajo tales circunstancias.
iggs (1964:17-18) da el ejemplo hipotético de un posible reformador que se
nfrenta a un sistema de archivos inadecuado y luego concluye:

)

“El ejemplo escogido puede ser extremo, pero deberia ilustrar el dilema del
técnico administrativo —el especialista en la administracion de registros, por
decirlo asi— cuando se le pide que corija los defectos de un sistema de archivos
caotico en una oficina de gobierno formalista. Su tecnologia supone la existen-
da de una exigencia efectiva de que se produzcan buenas comunicaciones
escntas. Los procedimientos y equipos mds modernos y dentificos no corregi-
rdn la situacion si esa demanda no existe”.

'eformas que abordan la informalidad

n cambio en las condiciones politicas que estimulan la informalidad es un requi-
to previo para cualquier sistema moderno de administracion publica basado en
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las reglas y revisiones de controles y equilibrios. Es evidente que Ia region se esta
desplazando en direccion al cambio, como resultado de dos poderosas presiones:
la democratizacion y la globalizacion.

La democratizacién en América Latina y el Caribe desde fines de los anos
setenta —el reemplazo de los gobiernos autoritarios, el cambio constitucional, la
democratizacion de los gobiernos subnacionales— ha sido sobresaliente y constan-
te. La profundidad de los cambios ha sido mas importante que en cualquier otra
region del mundo (Figura 3.1, World Bank, 1997a), y sdlo es igualada por la demo-
cratizacion mds abrupta que experimentaron Europa Occidental y Asia Central.
Mientras tanto, la globalizacion ha ayudado a abrir las economias de la region a las
fuerzas de la competencia internacional. Estas fuerzas estan ejerciendo presion
sobre los mismos intereses que en el pasado se beneficiaron de la informalidad
para mejorar los servicios puiblicos —educacion, comunicaciones, resolucion de
conflictos, regulacion de mercado, entre otros— para que sus economias pudieran
competir. Asi, podemos esperar que el espacio para la reforma de la administra-
cién publica siga expandiendose.

La demanda politica por una formalizacion puede complementarse con ac-
ciones publicas del siguiente tipo:

« Reformas electorales que puedan mejorar la cadena de responsabilidad.
Algunas investigaciones en el ambito de las ciencias politicas sugieren que las
reformas que conducen a una menor cantidad de partidos mas solidos podrian
fortalecer la composicion base de la reforma de la administracion publica.

« Los mecanismos de “voz” —encuestas al consumidor, “tarjetas de cali-
ficacion” y précticas de participacion— eluden la deficiente cadena de responsa-
bilidad. Todas las reformas orientadas a aumentar la informacion al publico, a
forjar compromisos publicos con las normas de calidad del servicio, a crear
mecanismos para que el gobierno “escuche” a los clientes o a fortalecer técnica-
mente a otras ramas del gobierno como la legislatura o el auditor general pue-
den ayudar.

« Las politicas que acercan el “sector informal” al sector moderno
—formalizacién de los derechos de propiedad, desregulacion de las practicas co-
merciales, reformas tributarias— también pueden conducir a una mayor incorpo-
racién de los “excluidos” al sistema politico. ,

. Las reformas econémicas que “nivelan el campo de juego”, abriendo las
actividades del sector moderno a nuevos participantes y debilitando los oligopolios,
pueden crear una demanda privada por mejores servicios en el sector publico.
Schick (1998:127) sostiene que “las normas, practicas e ideas migran de un sector
al otro”, y que “el surgimiento de mercados solidos y abiertos es un requisito tanto
para la modernizacién del sector piblico como para el desarrollo de la economia
privada”. :



Si bien esta es una lista ecléctica de posibilidades de reforma, lo cierto es que
unta a satisfacer la necesidad de continuar mejorando nuestra comprension de
interaccion entre los arreglos politicos (quién ostenta el poder en los paises y
ijo qué condiciones), los esquemas economicos (las reglas econémicas Y Su im-
icto sobre los actores economicos) y los arreglos burocraticos (las relaciones de
andante-mandatario en el proceso de gobierno).

pciones de reforma

1 Nueva Gestion Puablica proporciona un poderoso conjunto de ideas acerca de
5 usos de las jerarquias, los mercados y la voz, el cual ha reconfigurado el progra-
a de reforma del sector ptiblico. Muchos paises de la OCDE y varios paises en
sarrollo han comenzado a avanzar en esta nueva direccion. La devolucion de
tividades —al sector privado, a entidades corporativas, o a niveles inferiores de
bierno— es un importante elemento comun. Pero aliin no existe consenso en el
ilevo modelo en lo que se refiere a la reforma del nticleo de la administracion
iblica, y en particular sobre hasta dénde debe avanzar la “comercializacién” de
s funciones y sistemas. No obstante, hay algunas ideas claves que ofrecen un
>rto menu idealizado de reformas para los paises de América Latina y el Caribe.
s ideas se relacionan con la fijacion de prioridades estratégicas; la reorganiza-
n de la provision de servicios publicos; el desplazamiento hacia los sistemas de
sponsabilidad basados en el desemperio (o en los resultados) y el respaldo de
es sistemas mediante reformas de gestion financiera y de personal. Estas ideas
presentan con mas detalle en el Recuadro 3.6. i
Pero, ccomo aconsejar a los paises de la region para que se desplacen en este
ntido? ¢Cuadn amplias deberdn ser las reformas? ¢Cudl es la mejor secuencia de
‘ormas? Desde luego, las respuestas dependen de las condiciones especificas de
da pais en cuanto a politica, liderazgo, focos de oportunidad y la situacion actual
: la administracion publica. Pero también existe un activo debate genérico acerca
| alcance y velocidad que deberia tener el proceso de reforma en los paises en
sarrollo. La cautela es un tema recurrente. El Informe sobre el desarrollo mundial
'97 (World Bank, 1997a y Recuadro 1) defiende muchos aspectos del nuevo
nsamiento pero aconseja cautela en algunas areas. Reid (1998) analiza los pasos
.cesarios para que funcionen las reformas de la Nueva Gestion Publica en Amé-
:a Latina y también aconseja cautela. Schick (1998) explica “por qué la mayoria
los paises en desarrollo no deberian adoptar las reformas de Nueva Zelanda”.
r otra parte, Bale y Dale (1998) sostienen que los paises en desarrollo pueden
render del éxito neocelandés si lo hacen con cuidado.??

xisten varias razones por las que se debe ser especialmente cuidadoso al aplicar el modelo de estilo neocelandés
* hace hincapié en la contratacion. La contratacion es técnicamente exigente y: arriesgada. En general, los
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Recuadro 3.6. Temas sobre la reforma originados en

1a Nueva Gestion Publica

Un informe reciente del Banco Mundial sobre
la experiencia de Colombia en materia de
reforma del sector publico considerd algunos
de los problemas detectado en los sistemas de
gestion publica, estructuras e incentivos. De lo
anterior surge un conjunto de temas relevantes
para toda América Latina (Anexo 3, World
Bank, 1997b):

* Prioridades estratégicas claras. Los go-
biernos deben decidir sobre prioridades estraté-
gicas y utilizar asignaciones presupuestarias,
incentivos y supervision para lograrlas.

» Formas dptimas para proveer servicios
publicos. Los gobiermos deben decidir si es mejor
proveer los bienes y servicios publicos mediante
la regulacion, la produccion privada regulada o
la produccion publica.

» Formas dptimas de organizacion de las
entidades publicas. Es posible aclarar los incentivos
y mejorar el flujo de informacion mediante un
nuevo “arreglo de cuadros”. (Por ejemplo, un
organismo que brinde asesoria de politicas y
las ejecute puede hacerlo de una manera
sesgada). El desemperio se puede mejorar
creando competencia dentro del gobierno.

* Especificacion de objetivos fundamentales. El
desempernio se puede mejorar si se fijan los
objetivos y se ofrecen incentivos para lograrlos.

+ Sistemas modernos de gestion. Una gestion
efectiva requiere de un conjunto de elementos
como liderazgo, recursos, incentivos, libertad de
gestion y valores congruentes.

« Gestion financiera efectiva. Los sistemas de
gestion financiera deberadn integrar planificacién,
diserio de presupuestos y funciones de auditoria.
Una orientacion hacia el desemperio también
requiere que estos sistemas asignen recursos
sobre la base de los productos, den cuenta
completa del uso de todos los recursos (in-
cluidos los de capital), y realicen una ejecucién
descentralizada que equilibre 1a discusion
administrativa y la responsabilidad por el uso
de los recursos.

* Sistemas de informacion de desemperio.
Los sistemas que se basan en el desemperio
requieren de informacion integradora sobre la
gestion financiera.

* Capacidad institucional. Los sistemas
basados en el desemperio requieren un cambio
en la forma de pensar, pasando de una cultura

de cumplimiento a una cultura de desemperno. -

» Sistemas eficientes de personal. Se
requiere descentralizar la administracion de
personal si es que los gerentes quieren asumir
la responsabilidad por los resultados de su
gestion.
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productos del sector publico, asi como el desempefio de los individuos, son dificiles de medir; y como los
contratos intragubernamentales no se realizan entre entidades distantes, puede resultar dificil supervisar su cum-
plimiento. Por estas razones, algunos temen que una mayor libertad de gestion podria abrir las puertas a un
mayor oportunismo. Un estudio de las empresas estatales en paises en desarrollo (World Bank, 1995) mostré que
el uso de contratos de desemperio no mejoré demasiado el rendimiento ya que estos no reducian la ventaja
informativa de los gerentes, rara vez incluian gratificaciones o castigos efectivos y los gobiernos mostraban poco
compromiso con los términos contractuales.




Para los paises donde aun rige la informalidad en el sector publico, resulta
icil evitar el tema del gradualismo. La reglas formales deberan prevalecer antes
que se pueda mejorar el sistema. Se han sugerido diferentes variantes de|
1dualismo. Schick (1998:129-131) bosqueja una posible senda. El ve la reforma
onomica del sector privado como una condicién inicial necesaria. A ello debe
uir el establecimiento de un control externo confiable (controles financieros
ntralizados y desde arriba hacia abajo), presupuestos realistas y una cierta inver-
n en el servicio publico profesional. Estos elementos permitirin que los politi-
s asuman el control de la administracion publica sobre la base de un control
2ctivo de los insumos: “Deben ser capaces de controlar los insumos antes de
ie se les pida que controlen los resultados”. Una vez afianzada esta etapa, el
tema podria pasar a los controles internos donde los organismos se supervisan a
nismos y son sometidos a una auditoria ex post por parte del centro. Lo anterior
ria una flexibilidad sustantiva a la gestion de los organismos. Tras la independen-
en 1963, Singapur recorrio rapidamente el camino desde los controles inter-
s hasta los externos y luego, a mediados de la década de los noventa, fue capaz
adoptar un sistema de “presupuestos para obtener resultados” que pone en
actica varios elementos del modelo neocelandés.

Algunos han calificado el gradualismo como una receta para la inaccién. Una
riante es el planteamiento de que diferentes organismos se “gradien” en mo-
>ntos diferentes hacia un conjunto de reglas mas orientado al desemperio y que
orogramacion dependa de la habilidad de estos organismos para cambiar de un
ntrol interno a uno externo. Reid (1998) describe este enfoque y la forma en
e ha sido utilizado en paises de Ameérica Latina y el Caribe como Brasil, Ecua-
r y Jamaica.

En aquellos paises de la region en los cuales parte del éxito —aunque limita-
— se ha originado en la creacion de entidades autdnomas, existe la opcion
icional de mejorar la sostenibilidad de los organismos auténomos incorporan-
los mas efectivamente al sistema de reglas del Estado, es decir, “formalizando-
“. Lo anterior podria lograrse, por ejemplo, transformando a los organismos
tonomos en entidades ejecutivas mediante la creacion de un conjunto unifor-
:» de reglas de responsabilidad y el establecimiento de normas de servicio al
:nte. Una parte de las reformas exitosas en la administracién puiblica de Chile se
be a la incorporacion de organismos autonomos.

Las ideas de la Nueva Gestion Publica presentan un desafio para muchos
ses de America Latina debido a la informalidad de sus sistemas actuales de
ministracion publica. Pero con el impulso de las fuerzas democratizadoras y de
balizacion, estas ideas también ofrecen muchas oportunidades para que la re-
n progrese.
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