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Definicién y formas de intervencién de! Estado

El Estado es el Leviatdn [1], el monstruo todopoderoso que se
consolidé como concepto y préctica junto con la revolucién
agricola hace aproximadamente nueve mil afios. Al pasar las
pequefias tribus cazadoras y recolectoras a vivir en urbes mds
grandes con bodegas, granos y animales domésticos, se hizo
evidente la necesidad de estructuras de poder y autoridad, asi
como normas que regulasen las relaciones y conflictos entre
las personas y entre las propias urbes. A ello contribuyeron el
registro del tiempo, la escritura, los nimeros, la contabilidad,
la geomensura, las fuerzas armadas, la coleccion de tributos, la
especializacidn del trabajo y el comercio.

Esto no implica necesariamente que los seres humanos
hayan logrado ser mas felices, sanos o libres. Por el contrario,
hay evidencia arqueoldgica del surgimiento de enfermedades
previamente inexistentes. El hacinamiento insalubre y las die-
tas mondtonas a base de cereales cobraron su precio por este
«progreso», que por clerto permitié organizaciones colectivas
més poderosas y eficientes, pero que pricticamente borraron
de lafaz los escasos remanentes de tribus cazadoras y recolec-
toras, ya sea por exterminio o absorcién.
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Desde entonces hasta ahora, las funciones esenciales del
leviatan estatal practicamente no han variado:

Un poder legislativo para establecer las reglas, leyes o normas,
sean estas provenientes de los enviados de los dioses o los sim-

ples mortales, que faciliten la convivencia de los ciudadanos.

Un poder judicial para dirimir el cumplimiento de estas leyes

y normas.

Ejércitos y policias con funciones internas para aplicar la fuer-
za en el cumplimiento de las normas, y externas para dirimir

conflictos y/o conquistar otras ciudades-estados y territorios.

Un poder ejecutivo para organizar la vida urbana y rural, co-
brar tributos, desarrollar la produccién de bienes, servicios o
infraestructura, ya sea por si mismo o por medio de agentes
privados, y mantener las relaciones diplomaticas con otras

ciudades o naciones-estados.

Hasta hace muy poco, en la mayor parte de los paises, dichas
funciones estaban concentradas en una sola cabeza o en muy
pocas manos, e incluso hoy, en un buen niimero de paises, esa
concentraci6én se mantiene de modo explicito o implicito.

En principio, todo Estado moderno se constituye para
asegurar y mejorar continuamente el bienestar de sus ciuda-
danos, ya sea en lo cultural, valérico y educativo, como en
el crecimiento econémico, la equidad de oportunidades y la
provisién de servicios basicos. Por supuesto, estos propésitos
tienen muy diferentes énfasis en un Estado comunista, capita-
lista, social democrético o de corte autoritario. Pero cualquiera
sea el signo ideolégico, o las muy variadas y a veces violentas
formas de acceso al poder, la tipologia bésica de estas cuatro
funciones es siempre la misma.
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Sermones, zanahorias y garrotes

Para incidir y conducir la vida de sus ciudadanos, en cualquie-
ra de estos cuatro dmbitos, el aparato estatal siempre ha dis-
puesto de tres tipos de herramientas y solo tres: sermones,
zanahorias y garrotes [2]. Hasta hoy, pricticamente cualquier
funcién publica puede entenderse como una de estas modali-
dades, o una combinacién de ellas.

Los sermones son aquellas intervenciones en que el Es-
tado provee a la ciudadania de informacién y/o meros conse-
jos. Por ejemplo, en el caso del consumo de marihuana entre
adolescentes, el gobierno podria hacer campafias de difusién
sobre los efectos de la adiccién. En el caso de la tributacidn,
campafias sobre el destino de los recursos. Otro ejemplo seria
la difusién de los resultados de los censos y las estadisticas
econdmicas, que orientan decisiones del gobierno, las empre-
sas y los ciudadanos. Son la forma mds leve de intervencién
del Estado, aunque en ciertos casos pueden ser muy exitosas.

En un nivel de intervencién mayor, se encuentran las za-
nahorias o incentivos. Si el gobierno desea que las empresas
exporten o innoven, dispone incentivos monetarios —o de
otra indole como por ejemplo asistencia técnica— para estas
actividades. En el caso del sida, puede instalar dispensadores
gratuitos de condones en las escuelas de ensefianza media. Pue-
de asimismo proveer descuentos por el pago oportuno de im-
puestos. Puede ofrecer servicios de salud gratuita o subsidiada.
Puede licitar a privados la gestion de bienes de uso publico. Se
trata de maneras no coercitivas de inducir ciertas conductas en
sus ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil, asi como
generar servicios, bienes publicos y bienestar social.

Laforma miés dura de intervencién del Estado son los ga-
rrotes, es decir, la aplicacién de castigos por incumplimientos y
faltas, que pueden ir desde multas hasta circel. Generalmente
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estan tipificadas en los Cédigos Penales. Por ejemplo, en Sin-
gapur el tréfico de drogas puede llegar al extremo de la pena de
muerte. Asesinar a una persona conlleva la actuacién de facto
del Estado para penalizar esa conducta, incluso con condena
a muerte. No estamos en estos casos pronuncidndonos sobre
el sida ni las drogas ni la pena de muerte. Estamos meramen-
te ejemplificando la forma de implementar cualquier politica
publica por la via de los garrotes, como responsabilidad pe-
nal, sea de personas naturales o juridicas, como podria ser por
ejemplo la colusidén entre empresas.

Siempre es util, conceptualmente, comprender la forma
de actuacién del Estado en el 4mbito de accién de un gerente
publico. ¢Son lo mis adecuado para conseguir los propési-
tos de politica ptiblica en un dmbito especifico las zanaho-
rias, los sermones, los garrotes, o una combinacién de ellos?
Grandes innovaciones ptblicas pueden materializarse sim-
plemente cambiando, combinando o alterando estos modelos
de intervencion.

En la dltima centuria aparecié una nueva forma de ac-
cién: las empresas publicas o estatales, que producen bienes
o servicios para la sociedad (que en otras ocasiones también
podrian proveerse por servicios publicos). Estas suelen tener
formas de organizacién y gestién esencialmente parecidas
a las empresas privadas (aunque sus autoridades suelen ser
designadas por el poder ‘politico sin una seleccién rigurosa,
lo cual en ocasiones conlleva a problemas de clientelismo).
Una frecuente disputa entre las visiones de izquierda y dere-
cha politica se refiere al tipo de bienes o servicios a producir
en empresas ptiblicas o privadas, o bien en servicios publi-
cos, por ejemplo hospitalarios, de infraestructura, etc. En este
texto no incursionaremos en esa polémica, y supondremos
més bien que una empresa ptiblica, con directorio, gerentes,
etc., se asemeja mds a una empresa privada que a un servicio
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publico en sus desafios de gestién (aunque, por cierto, existen
casos hibridos).

El diagrama esencial

El ciclo ideal de cualquier accién del Estado, especialmente del
poder ejecutivo, puede describirse en este simple diagrama,
que es esencial para comprender el ciclo de las politicas y la
gestion piblica, siendo aplicable en cualquier situacién.

Figura 1. Ciclo ideal de accién del Estado

Asignacion de
recursos $ para la
implementacion

D’eﬁnicién ‘de ] Gestién de Output y outcome Evaluaciones para
politica pablica e i de de corto y fargo i i6
instrumentos implementacién plazo de politica y gestion
H i
H 1
________ e e e e e e ]

Fuente: Elaboracion propia.

Las flechas basicas de este diagrama indican que una politica
publica debe ser gestionada para ser implementada (general-
mente en uno o mas servicios piiblicos), que su gestién requie-
re de recursos financieros que suelen asignar los ministros de
Hacienda, Finanzas o Economia, y que de esta gestion, que
generalmente se hace en un servicio o agencia ptiblica ad hoc,
surgen los resultados, buenos, regulares o deficientes, de corto
o de largo plazo.

Supuestamente estos resultados deben evaluarse —no
siempre se hace— y estas evaluaciones retroalimentar (lineas
punteadas), modificar, y perfeccionar tanto la asignacién de
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recursos como la definicién misma de las politicas y la ges-
ti6n de la o las agencias y servicios ptiblicos encargados de la
implementaci6n de las mismas. Este es el diagrama esencial.
Si tan solo consiguiéramos que todas las actividades descritas
aqui se hicieran, y bien, el Estado desarrollarfa su labor en for-
ma crecientemente impecable en cualquier dmbito. ;Por qué
no siempre se hacen? Generalmente por restricciones politicas
o electorales, y no tanto por ignorancia.

Como veremos mas adelante, los resultados de cualquier
institucién, empresa publica, programa o proyecto deben po-
der evaluarse por medio de indicadores verificables ¢ ideal-
mente de caricter cuantitativo. Estos pueden y deben ser de
tres categorias: eficacia, es decir, cudnto se logré hacer en rela-
cién al objetivo de lo comprometido, por ejemplo en un afio
o en un proyecto; eficiencia, que mide cudnto se logré hacer
por cada unidad de recursos asignados, es el costo unitario del
logro; y calidad de aquello que se logré hacer, sea en términos
de satisfaccién usuaria, tiempos de respuesta, etc.

Por otro lado, estos mismos grupos de indicadores pue-
den evaluarse como inmediatos o de output directo (resulta-
dos), y de largo plazo o oxtcome (impactos). En este segundo
caso, que es el mds importante y a la vez mds dificil de medir,
se trata del impacto diferencial general de un proyecto o pro-
grama publico en el largo plazo, no solo en términos directos,
sino tomando en cuenta las externalidades positivas o nega-
tivas que la actividad del Estado pudo tener en cuanto a su
generacién de valor publico... comparindola con la situacién
previa a la intervencién, o con un grupo control que no la
recibi6. Mas adelante, en el capitulo 10 daremos ejemplos de
indicadores y casos concretos respecto a la forma de disefiar y
medir output y outcome.

i
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Politica, politicas publicas y gestién publica:
una frontera difusa

Hay una fuerte interaccién entre las esferas de la politica
(como en politics), las politicas publicas (como en policy) y la
gestién, que es el foco central de este texto. La gestidn ptiblica
no puede ser tecnocratica, y pretender olvidarse del politics y el
policy no es factible. En estas tres esferas hay personas sujetas
a diferentes estructuras de incentivos, implicitos o explicitos.

A los ministros, viceministros y presidentes (politics) les
interesa cortar las cintas inaugurales de obras y/o anunciar
novedosos proyectos en la prensa, sean estos concebidos con
visién de estadista y largo plazo o visién mds bien demagdgica
y cortoplacista. Eso es lo que suele producir réditos electorales
y de opinién ptiblica, a veces sin hacerse demasiadas preguntas
sobre la calidad del ouzput de largo plazo o el outcome, cues-
tién que probablemente les tocard responder a sus sucesores.
La implementacién de politicas publicas suele exceder con
mucho los plazos administrativos y electorales.

A los directivos de la banca multilateral les interesa co-
locar sus créditos en los paises puesto que, después de todo,
son un banco. Por eso los evaltan a ellos, ademds por cierto
de su contribucién a la generacién de valor publico. Los jefes
de servicios piiblicos, programas o proyectos responden por el
ontput,y sies un proyecto largo, es posible que haya dos o tres
jefes del mismo proyecto, sucesivamente y a lo largo de varios
afios. Asi es como el ontcome significativo para los ciudadanos
puede difuminarse en el camino.

Aquellos que creemos pertenecer al «club de la buena
gestién ptiblica», que nos preocupamos sinceramente por el
outpur y outcome de leyes, programas, instituciones o pro-
yectos, debemos aprender a navegar en las tortuosas aguas del

politics y el policy si es que queremos tener éxito. Para ello, es
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fundamental entender las motivaciones, incentivos y en gene-
ral Jas mecdnicas del poder asociadas al sistema politico, que
no son necesariamente las mismas que las nuestras. Debemos
aprender a ponernos en su lugar y entender sus perspectivas;
y asi definir estrategias viables y efectivas que nos permitan

hacer una mejor gestidn.

Todo depende del cristal con que se mira

Otra anécdota ilustrativa. A algunos de nuestro equipo nos
correspondid supervisar a distancia un proyecto que estiba-
mos ejecutando en Centroamérica, lo cual implicaba viajar
cada dos meses. Se trataba de modernizar toda la gestidén ad-
ministrativa de la Agencia Ambiental de uno de estos paises.
Nuestro proyecto estaba financiado por la banca multilateral,
y lo habiamos ganado en una licitacién que, para nosotros,
significaba un importante logro.

Al realizar el diagnéstico inicial, caimos rdpidamente en
cuenta de que uno de los obsticulos mds frecuentes era el pro-
ceso interno de adquisiciones. Desde que se decidia la compra
de un escritorio hasta que este aparecia fisicamente, podfan
transcurrir doce o dieciocho meses. El proceso de adquisicio-
nes tenia setenta etapas internas, es decir, pasaba —y a veces
esperaba semanas completas— por setenta escritorios... siem-
pre que todo ocurriera bien a la primera vez.

Como explicaremos en el capitulo sobre gestién de proce-
sos, fue bastante expedito redisefiar este procedimiento —con
la activa participacion de los funcionarios— hasta convertirlo
en uno de solo trece etapas, automatizarlo con un sencillo sof-
tware de seguimiento (workflow), y capacitar al personal en el
nuevo sistema. A esto se le suele llamar, algo pomposamente,
«reingenierfa». De aquella visita volvimos felices a nuestras

oficinas. Dos meses mds tarde, retornamos a Centroamérica
con la conviccién de que este proceso ya estarfa funcionando
¥-- no habfa ocurrido nada. Nuestro jefe de proyecto residente
no tenfa una explicacién clara para esta extrafia situacién. Sim-
plemente se seguian haciendo las adquisiciones con el arcaico
método anterior y setenta etapas.

Después de darle muchas vueltas al asunto, uno de no-
sotros (Mario) pidi6 que le describieran en todo detalle al di-
rector de esta agencia, a quien no conocia. Quedd muy claro
que su perfil coincidia perfectamente con la descripcién de un
operador politico, a quien le interesaba mucho mas su futu-
ra candidatura a diputado que el funcionamiento del proceso
de adquisiciones. Solicité entonces una cita con él, y Ia noche
anterior redactamos un comunicado de prensa, que decia algo
asi como «Agencia del Ambiente es la primera organizacién
publica del pais que redisefia y automatiza su proceso de ad-
quisiciones... etc.».

El directivo nos recibié al dia siguiente, muy cordial y
afable. Después de las cortesas iniciales, le consultamos s
acaso podiamos hablar en confianza. «Por supuesto», dijo él.
Luego le preguntamos francamente si le interesarfa una ayuda
a su carrera politica. Ante su cara de sorpresa, le pasamos el
borrador de este comunicado de prensa. Su respuesta: «j¢Pero
¢cémo?! j¢Por qué nadie me habia informado?!... iLlamen a
la jefa de prensal». Al dia subsiguiente de esta conversacién,
el nuevo proceso de adquisiciones estaba implementindose en
toda la organizacién.

MoraLEjA 1: Hay que saber ponerse en el lugar del otro y
entender sus incentivos o motivaciones.

MoraLEja 2: En las organizaciones publicas, altamente ver-
ticales y jerarquizadas, lo que dice el jefe se hace; pero mds
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importante atn, lo que NO ordena el jefe explicitamente, NO

se hace.

MoraLEjA 3: Los técnicos que desarrollan nuevas soluciones
deben aprender que su rol es NO salir en la foto, 0 a lo mds,

salir en la segunda fila.

El ciclo de construccién de una nueva politica pablica

La frontera entre politica, politicas publicas y gestién publica
es obviamente difusa. Solemos entender la «politica» —en el
buen sentido de la palabra— como el conjunto de actividades
e instituciones orientadas al ejercicio del poder piblico, enuna
nacién o espacio geogrifico. Las personas se suelen agrupar en
movimientos o partidos politicos nacionales, locales o te‘mév
ticos (p.e., los partidos verdes) para impulsar sus creencias e
ideologias en el conjunto de la sociedad.

Las «politicas ptblicas», en cambio, son los programas,
normas y leyes que el Estado disefia para servir al ciuc%adano y
agregar valor ptblico. No se puede tener una postura ingenua,
en cuanto a que las politicas ptiblicas requieren meramente
un enfoque «técnico» y que esas soluciones «técnicas» s.erin
aceptadas alegremente por los actores poh’ticos.y gremiales.
Las propuestas técnicas, en cualquier democraga, deben pa-
sar por la «moledora de carne» del sistema politico, y hay que
saber encontrar las mejores ventanas de oportunidad crono-
légica para impulsar ciertas ideas sin desfigurarlas o par;?.rlas.
Las crisis, por ejemplo, suelen abrir ventanas de oportunidad.

El concepto de advocacy coalitions es un interesante mo-
delo que describe el proceso de formulacién de poh’tlcas' P\ibh—
cas como una continua interaccién y friccién entre coaliciones
ideolégicas que compiten por sus planteamientos de politica
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publica [3]. Son colectivos, por lo general informales, de acto-
res pertenecientes a diversas instituciones publicas, privadas,
académicas, partidos politicos, la sociedad civil organizada,
0 gremios, que comparten un conjunto de creencias bésicas
¥ que buscan modificar las reglas para lograr sus metas. Las
premisas fundamentales de este marco conceptual son:

Salvo en casos de transformaciones revolucionarias y
bruscas, que estin generadas por la acumulacién de un gran
poder politico, militar y/o dictatorial, o bien por crisis politi-
cas y comunicacionales muy severas, o también en gobiernos
con una mayoria electoral abrumadora como el de Margaret
Thatcher en el Reino Unido, el proceso de cambio en las po-
liticas ptiblicas obliga a manejar perspectivas temporales de
una década o mis. El efecto acumulativo de los hallazgos de
diferentes estudios técnicos tiene una preponderancia mayor a
lo que se cree en los cambios de las politicas, pero es un efecto
lento. La evidencia cientifica va horadando las convicciones
profundas muy lentamente.

Las politicas y programas puablicos pueden conceptua-
lizarse de manera andloga a los sistemas de creencias, esto es,
a las prioridades valéricas basicas. Es dificil —aun cuando
las evidencias y los datos lo indiquen— que estas coaliciones
acepten modificar sus valores y creencias fundamentales, aun-
que en determinadas condiciones aceptaran negociar variables
mds coyunturales o secundarias a su ideologfa bsica.

Es en este proceso de «friccién» entre coaliciones ideo-
I6gicas que las politicas piiblicas van surgiendo lenta y tra-
bajosamente, con mucho compromiso y negociacién de por
medio. El resultado final puede quedar bastante distante de
los «6ptimos técnicos». Muchos dmbitos de la politica ptblica
pueden analizarse con esta optica: la discusién a favor o en
contra de la energia nuclear, la tributacién, las leyes laborales,
el medioambiente, el agua, la energfa, o la educacién. Aparece
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frecuentemente la friccién entre los que desean méds o menos
intervencién del Estado en los asuntos ciudadanos. También
los denominados «6ptimos técnicos» se transforman con la
innovacién, via cambios tecnolégicos y culturales.

Por estas razones, la formulacién de las politicas ptibli-
cas suele estar saturada de esfuerzos de corto plazo para resol-
ver problemas inmediatos. La cultura institucional y politica
tiende entonces a mirar hacia atrds en vez de al futuro. Los
resultados a veces son hibridos muy negociados, que no con-
vencen a casi nadie.

En teorfa, pero solo en teorfa, los gobiernos democra-
ticamente electos designan a sus ministros, afines ideoldgica-
mente, y son ellos los que definen las politicas publicas. Los
directores o gerentes de servicios publicos deben dedicarse
a implementarlas. La realidad es diferente: muchos direcu-
vos inctden en la formulacién de politicas en mayor o menor
medida y, a la inversa, muchos ministros politicos influyen
directamente sobre la gestién e implementacién de estas. Al
buen directivo publico le corresponde moverse con cautela e
inteligencia en esta frontera difusa para lograr resultados poli-
ticamente atractivos y viables, asi como modernizar la gestién
institucional de manera que le resulte politicamente atractiva a
sus superiores. Como en el fiitbol, debe tener «juego de pier-
nas» y «movimiento de cintura».

Problemas simples y problemas tortuosos

Problema «tortuoso» (wicked problem) [4] es un concepto
que describe una situacién social dificil o casi imposible de
resolver porque presenta requisitos y condiciones contradic-
torias y cambiantes, con multiples causas, asi como diversas
consecuerncias y ramificaciones, que involucran generalmente

g
el
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a més de una institucién publica. Este tipo de problemas no
tiene una solucién definitiva ni tinica y, a lo mis, se lo pue-
de intentar paliar, domar o «domesticar», frecuentemente por
medio de soluciones adaptativas o iterativas muy graduales.

Por ejemplo, los problemas de la infancia maltratada y
abusada tienen raices culturales, socioeconémicas, de drogas,
educativas, sanitarias y judiciales. Es un tipico problema
wicked? cuya solucién, o al menos sus paliativos, requiere de
esfuerzos comunicacionales a la ciudadania, coordinacién de
muchos ministerios y con el poder judicial, procedimientos
expeditos de adopcién, hogares para nifios maltratados y
abandonados, asi como el apoyo de los servicios publicos de
salud y educacién.

Por contraste, hay

problemas relativamente Cuando los estadistas pro-

ponen, como solucién inica

simples, controlables y so-
lucionables. Por ejemplo,
la prevencién de la polio-
mielitis. Se hace una cam-

a la delincuencia, endurecer
las penas y construir mis cir-
celes, estin dando una solu-
cién simplista a un problema

paﬁa de Vacunacién masiva extremadamente tortuoso.

y se resuelve. De hecho, Podré generar votos en la
préxima eleccién, pero no re-

se resolvié en casi todo .
solverd el problema de fondo.

el mundo. En cambio, el
consumo y trifico de dro-
gas ha demostrado su multidimensionalidad y virtual intra-
tabilidad. Es muy importante analizar sistémicamente cada
desafio antes de disefiar soluciones excesivamente simplistas.
Si el directivo ptblico debe abordar un desafio wic-
ked, debera invertir més de la mitad de su tiempo (no es exa-
geracién) en coordinarse y negociar con otros servicios y

3

La traduccién literal de wicked cs malvado o diabélico. Hemos prefe-
rido el término tortuoso.
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ministerios que posiblemente tengan agendas y prioridades
muy diferentes.

El tradicional «Estado weberiano»

El autor més relevante y duradero sobre una teorfa de gestion
del Estado moderno, hace més de un siglo, fue Max Weber,
quien estuvo profundamente influenciado por la estructu-
ra y organizacién del antiguo Ejército Alemdn Imperial. El
concepto de «burocracia weberiana» o «normativista» per-
dura hasta hoy, pues gran parte de las organizaciones pa-
blicas pueden ser descritas por varios (desgraciadamente no
todos) de los ocho principios que él definid, por cierto que
muy similares a los de cualquier ejército, y que hacen sali-
var de gusto a los 6rganos de supervisién y control de toda
la regién.

La idea esencial de Weber era pasar de un sistema per-
sonalista a una organizacién despersonalizada, y las normas
y procedimientos de manual eran los instrumentos para ese
fin. Lamentablemente, en América Latina, el personalismo y
la discrecionalidad siguen siendo muy importantes... aunque
existan esas NOrmas.

Para Weber, el término «burocracia» no implicaba nada
peyorativo, sino que constituia la simple descripcién de una
eficiente maquinaria con engranajes nitidamente articulados
para tomar decisiones de manera objetiva en beneficio de
todos los ciudadanos. Antes de Weber, los Estados con mo-
narquias absolutas y personalizadas en el rey eran el modelo.
Pero, claramente, del mismo modo que el modelo taylorista
exitoso en las empresas de los cincuenta ya no dio para mds,
este modelo de Estado estd llegando a su limite por la rigidez

y lentitud que imponen a su accionar.
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Donde el sector privado fue capaz de migrar desde los
rigidos modelos tayloristas a formas mds avanzadas y flexi-
bles de organizacién y gestion, el sector piiblico sigue con fre-
cuencia anclado en el pasado, en la concepcién que Mintzberg
[5] ha descrito magistralmente: «Gobierno concebido como
méquina: dominado por normas, leyes y estdndares, con ele-
vado nivel de control del aparato central, y compartimentos
estancos. Su propésito central es, en realidad, controlar la co-
rrupcién y el uso arbitrario del poder politico», asunto que
por clerto es todavia muy necesario en nuestra regién. En el
siguiente cuadro se muestran los «principios sagrados» del Es-
tado weberiano.

Las reglas weberianas

1. Estructurajerirquica, a través de una cadena de comando
nitida, y con relaciones claras «superior-subordinado».

2. Unidad de comando, en que cada uno sabe exactamente
de qué es responsable y a quién le reporta.

3. Especializacion del trabajo, con cada persona asignada a
tareas muy especificas que requieren su dedicacién tni-
ca, y que estdn descritas en un preciso manual de organi-
zacién, funciones, atribuciones y responsabilidades.

4. Empleo y promocién basada en méritos, en que cada
funcionario es seleccionado estrictamente sobre la base
de sus conocimientos y experiencia, y es ascendido en
virtud de su entrenamiento y logros.

5. Cargos de tiempo completo, de manera que el funciona-
rio no tenga conflicto de intereses.

6.  Decisiones basadas en reglas impersonales, de manera
de evitar al maximo la discrecionalidad, en funcién de la
objetividad y la no-discriminacién en las decisiones.
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7. Trabajo registrado y mantenido en archivos escritos, de
manera que siempre pueda constatarse el cumplimiento
de las reglas y normas.

8.  Distincién clara entre la vida privada y las responsabili-
dades piiblicas del funcionario, por lo cual este debe ser
bien remunerado para evitar la corrupcién.

Silos Estados de América Latina hubieran respetado con rigor
los principios «4» y «8», probablemente hoy estarian mucho
mejor preparados para enfrentar los desafios que se avecinan.
La carencia de una burocracia y directivos publicos adecuada-
mente seleccionados, entrenados y remunerados ha provoca-
do que ninguno de los restantes principios haya funcionado
particularmente bien. En este sentido, podriamos decir que
muchas burocracias de la regién son preweberianas.

La (no muy certera) teoria del agente-principal

A los profesores de economia y de economia politica que fre-
cuentemente juegan con los engranajes del Estado —sin haber
jamas gestionado una otganizacién piiblica— les fascina esta
teorfa que fue desarrollada en sus origenes para la empresa
privada. En ella el «principal> —o sea los duefios y accionis-
tas— reciben sus beneficios a través del «agente», es decir, los
gerentes y empleados de la empresa. De ahi surge el «problema
de agencia», que establece que los duefios suelen tener mucho
menos informacién que los ejecutivos. Por ello surgen los con-
venios de desempefio para los ejecutivos, generalmente ligados
a incentivos monetarios, asi como los multiples sistemas de
control de gestién cuyo propésito tltimo es medir en qué me-
dida el «agente» estd navegando en la direccién que el «princi-
pal» solicité. Hasta aqui, todo muy bien... hasta por ahi.
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El problema es la aplicacién mecanicista del concepto
al funcionamiento de los servicios ptblicos. Bastaria en prin-
cipio cambiar la palabra «duefio» por ministro, y la palabra
«gerente» por directivo publico y todo queda igual. Se disefian
entonces los convenios de desempefio, se ligan a incentivos
monetarios, se solicitan centenares de indicadores, y con ello,
jpresto!, el Estado navega en la direccion deseada. Falso. Esta
teoria llegé al paroxismo con la escuela de la Nueva Gestién
Publica, o New Public Management, que no alcanzé a durar
una década antes de ser fuertemente criticada [6].

Las razones esenciales para el defectuoso funcionamien-
to de este modelo: a} los «duefios» son muchos y de divergen-
tes intereses; b) para poder lograr sus propésitos los directivos
publicos suelen depender de otras entidades sobre las que tie-
nen escaso o nulo control; ¢) muchos de los indicadores son
dificiles de medir, y d) los incentivos monetarios, consecuen-
temente, son poco utiles, como veremos mds adelante. No
estamos diciendo que debe tirarse todo a la basura, sino que
hay que ser mucho mis flexibles para disefiar y administrar la
compleja gobernanza de los servicios publicos.

La aparicién del «Estado en red» y «ciudadano-céntrico»

La irrupcién constructiva y disruptiva de las nuevas tecno-
logfas y las nuevas practicas organizacionales que ya se estdn
adoptando en muchas partes del mundo estin haciendo res-
quebrajar varias de las reglas del modelo weberiano, a través
de mayores grados de flexibilidad, innovacién continua en
politicas y procedimientos, polifuncionalidad, participacién,
operacién en redes institucionales, coordinacién horizontal,
descentralizacién, coordinacién de redes informaticas, y ma-
yores grados de autonomia institucional e individual. Para
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lustrar mejor el concepto del Estado en red proveeremos una

cita clave [7]:

En el siglo xx, la burocracia gubernamental jerdrquica era el
modelo organizacional predominante... los gerentes publicos
eran premiados por ordenar a sus inferiores realizar tarcas
rutinarias y uniformes sin discrecionalidad. Hoy, la creciente
complejidad de las sociedades fuerza a los directivos publicos
a desarrollar nuevos modelos de gobierno... El modelo tradi-
cional, jerdrquico, ya simplemente no resuelve las demandas

de esta compleja época.

Lo que plantearon Goldsmith y Eggeres es que las burocracias
rigidas de «comando y control», con descripciones estrechas
de funciones, culturas y procesos operativos no orientados al
cliente, estdn particularmente desadaptadas para abordar pro-
blemas que a menudo trascienden fronteras organizacionales.

Gradualmente, y con la dificultad propia de un parto,
se estan produciendo nuevos modelos de gobierno, en que la
responsabilidad de los directivos se centra mucho mds en or-
ganizar recursos que frecuentemente pertenecen a otros, para
producir valor ptiblico... en una malla multiorganizacional
y multisectorial que se parece muy poco a un organigrama
tradicional, y mds a una red de computadores que se pue-
de organizar, reorganizar, expandir o contraer, dependiendo
del momento.

En el «Estado en red», aunque parezca redundante, las
redes «publico-pablicas» y «publico-privadas», asi como la
coproduccién de servicios entre el sector publico y el privado,
adquieren relevancia critica para lograr resultados y pueden
asumir diversas y flexibles formas, desde aquellas de activa-
cién intermitente, por ejemplo en respuesta a desastres, a redes
estables en que las empresas y ONG sirven como canales de

distribucién de servicios pu-
blicos, especialmente para
abordar problemas wicked.

Este es un cambio de
paradigma fundamental.
Lamentablemente, es nece-
sario enfatizar que todavia
en América Latina la falta
de comunicacién y coor-
dinacién al interior y entre
entidades publicas (que es
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El propésito central del Es-
tado po es servir a los fun-
cionarios y directivos, sino
a sus ciudadanos. Incluso
en los tribunales y las carce-
les. Cuando la cotidianeidad
transforma el quehacer de los
funcionarios en una burocra-
cia, que se limita a aprobar o
rechazar el papel que transita
por su escritorio cuidando la

norma y sin mayor interés
por la persona que est4 de-
trds en una cama de hospital,
= - ) en un pupitre o en una celda,
p.ubhco y el privado, sigue comienza la desagregacién
siendo un elemento estruc- de valor piblico.

el Estado en «anti-red»),
asi como las desconfian-
zas mutuas entre el sector

tural de las conductas ins-

titucionales y personales.

Veremos este problema con detalle més adelante. Sin duda al-
guna, uno de los principales desafios de los nuevos directivos
publicos es descubrir la manera inteligente de migrar desde el
anejo Estado weberiano al moderno Estado en red, en que las
tecnologias de informacién suelen tener un rol crucial.

Uno de los mayores desafios del momento consiste en
transitar desde un Estado «servicio-céntrico» a uno «ciuda-
dano-céntrico». Pongamos como ejemplo el triste tramite de
una herencia. Hasta que el heredero logra obtenerla, en mu-
chos paises debe transitar por numerosos servicios publicos,
obteniendo un certificado tras otro hasta lograr demostrar que
si, que ¢l es el heredero, y que si, el monto que le corresponde
recibir estd correcto.

Lo patético no es solo la demora en la obtencién de cada
certificado... es el hecho de que toda la informacién necesaria
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ya estd previamente en poder del Estado. ;Cuéntas veces ha
debido el lector ir humildemente a alguna ventanilla a pedir una
certificacién sobre algo que el Estado ya conoce, para entregar-
lo en otra ventanilla? Un Estado en red, verdaderamente ciuda-
* dano-céntrico, serfa aquel en que el ciudadano no tuviera que
ir a ninguna ventanilla, pues todos estos tramites y certificados
estin ya preelaborados, o las entidades publicas que requieren
validar informacién con terceros estén en condiciones de ha-
cerlo en linea (interoperabilidad) sin mediar ningtn certificado.

Uno de los ejemplos mis tempranos del mundo, del Es-
tado en red, ciudadano-céntrico, lo dio el Servicio de Impues-
tos Internos de Chile en la década de los noventa, pionero a
nivel internacional. Este servicio oblig a los empleadores e
instituciones financieras a hacer una declaracién anual, e inter-
conecté sus computadores con los de todos los servicios tran-
saccionales de dinero, incluyendo los bancos, de modo que el
fin del afio fiscal dispone de casi toda la informacién necesaria
sobre los ingresos (legales) de una persona, sea por salarios,
intereses, rentas, etc. Asi, cada afio el ciudadano solamente ve-
rifica en un sitio web su declaracién tributaria preelaborada,
acepta y paga el monto correspondiente, o recibe una devo-
lucién si acaso a lo largo del afio hubiera pagado en exceso.
No pierde tiempo colectando la informacién ni llenando un
formato extenso con su declaracién, y el Estado logra a la vez
disminuir la evasidn tributaria.

Para lograr este éxito, hubo un trabajo sistemitico de
muchos afios, en que las tecnologias de informacién no eran
un mero soporte, sino el eje estratégico de la transformacién.
Mis adelante, en los capitulos 8 y 14, veremos que a estas al-
turas del siglo xx1, pricticamente no hay mejoras significati-
vas de gestién publica que no involucren las tecnologias de
informacién y comunicaciones a nivel del disefio estratégico
de la institucion.

i

2.EL k.

Preguntas para reflexionar

Escoja algtin servicio piiblico en el que usted haya trabajado,
trabaje, o con el que tenga alguna familiaridad, y reflexione
sobre las siguientes preguntas:

U ¢Opera impartiendo sermones, zanahorias, garrotes o
alguna combinacién de ellos? ¢Es la combinacién mas
adecuada?

O Defina para esta entidad al menos un indicador de efica-
cia, otro de eficiencia y otro de calidad, tanto de outpur
como de outcome de largo plazo. ;Suelen medirse y re-
portarse indicadores de ontcome?

U ¢Seutilizala medicién de indicadores de output'y outcome
de la institucién para tomar decisiones para el desarrollo
institucional futuro y/o para definir su presupuesto?

U ¢En qué medida los problemas que aborda este servicio
son «simples» o mas bien «tortuosos (wicked)»? ¢Re-
quieren para su solucién la coordinacién en red de di-
versas instituciones publicas y privadas? ;Cémo es la
calidad de esa coordinacién en el presente?

L Para cada una de las reglas weberianas, ¢hasta qué punto
serespetan? ¢ Es la institucién lo suficientemente flexible
como para desarrollar sus labores en el siglo xx1?
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3
GESTION PUBLICA

Mario Waissbluth y Analia Medrano

Gestion publica y gestién privada

Este es un texto sobre gestién publica. Es sano entonces co-
menzar por definir el concepto. Hay muchas definiciones,
pero en nuestro modo de ver las cosas, y para ser coherentes
con todo e] resto, es: «la implementacion de politicas publicas,
asignando personas y recursos financieros a través de organi-
zaclones y programas, de manera de agregar valor a la sociedad
cumpliendo a la vez con los marcos juridicos y normativos de
la nacién».

Disculpard el lector la extensién de la definicién, pero no
vemos manera de acortarla.

Un gerente privado tiene muchos grados de libertad:
puede hacer todo aquello que la ley no le prohiba expresa-
mente. Un gerente publico solo puede hacer lo que la ley le
permita expresamente. Compite asi, o se topa, con las em-
presas de su drea, con una mano amarrada en la espalda. Esta
es por cierto una de las virtudes y complejidades del Estado
de derecho, que por una parte busca limitar el enorme poder
del Estado para evitar arbitrariedades y abusos, y por otra, lo
pone en una camisa de fuerza que le impide actuar de manera
mis flexible ante las demandas complejas que debe enfrentar.



