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PRESENTACION

Este libro contiene un ensayo interpretativo de lastransformacionesque re-
gistran las Administraciones Publicas de nuestro tiempo. Su tesis es sencilla:
de la burocracia como paradigma de la racionalidad administrativa se
pasb a la Nueva Gestion Publica y de ésta se esta transtando a la gober-
nanza. A diferencia de losmodosanteriores, la gobernanza no pretende te-
nervalorde racionalidad universal, coexiste con la burocracia y la gerencia
publica y tiene formasde expresion extraordinariamente plurales. La gober-
nanza se presenta, en definitiva, como elmodo de gobernacién caracteris
tico de una sociedad compleja, diversa, interdependiente y dinamica en la
que las Administracionesactuan con racionalidad limitada, el conocimien-
to se halla fragmentado entre diversosactoresy la realizacién de losintere-
sesgeneralesdepende de la calidad de la interaccion entre las Administra-
ciones Publicas, lo que podemos definir como gobierno multinivel, y de
éstasconlasorganizacionesde la sociedad civily del sector privado.

Tal como este libro recoge en el primero de suscapitulos, la globalizacion,
entre otros efectos, esta produciendo la ruptura del orden de los Estados
que naci6 trabajosamente de la Pazde Westfalia, y estd impactando en la
accion politica y la gestion publica de multiplesformas. Supone, portanto,
un desafio a lascapacidadesinstitucionalesde los Estadosy nosobliga a
pensarde nuevo losmodosde gobernacion. Losgrandesretosde nuestro
tiempo, como la erradicacion de la violencia, el desarrollo, la profundiza-
cibn de la democracia, la igualdad y la solidaridad, el fomento de la com-
petitividad, la productividad y elempleo digno, la sostenibilidad ambiental,
elmantenimiento de la paz, elrespeto de la diversidad y la pluralidad, la in-
tegracion de losinmigrantesy un largo etcétera, ya no pueden estar bajo
el control sblo de losgobiernos estatales. Para enfrentarse a ellosy hacer
viable la globalizacién esnecesario irconstruyendo ejesde gobernabilidad
global-localcapacesde asociarse y de movilizar cuando sea necesario a
la ciudadania y al sector empresarial. Esto no significa que el Estado tenga
que desaparecer ni reducirse. Pero indica que estan cambiando sus
funcionesy lascapacidadesrequeridaspara su desempefio. Sn duda, el
Estado va a seguir sendo el recurso indispensable y mas potente del que
disponemospara gobernar positivamente lastransformacionesque la glo-
balizacién impone y, aunque losEstadosvan a perderinevitablemente po-
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deresa favorde lasentidadessubcentralesy supranacionales, ello no impli-
ca que pierdan nirelevancia ni centralidad politica. Estan surgiendo los
contornosde una sociedad en red en la que los Estados cumplen funcio-
nes imprescindibles de articulacién e integracién hacia adentro y hacia
afuera. Lo que estd en juego, en definitiva, no son lospoderesde talo cual
gobierno, sino la gobernabilidad de la globalizacién, que nosobliga a re-
plantearnos el disefio institucional actual no para llegar a un juego de
suma cero entre poderesterritoriales en conflicto, sino para alcanzar la ar-
quitectura de una interaccion respetuosa y eficazentre todoslospoderes.

Joan Pratsesun valenciano resdente en Catalufia, y un espafolque ya es
también latinoamericano. Suslargosanosde trabajo académico, politico,
funcionarial y como consultorinternacional le han permitido viviry estudiar
profundamente lastransformaciones politicasy administrativas no sblo de
Espana, sino practicamente de toda América Latina y de no pocospaises
europeosy mediterraneos. Hcapitulo ssgundo de su libro nospropone una
interpretacién de las principales transformaciones vividas por las Adminis-
traciones Publicas europeasy latinoamericanas durante los Gltimos veinti-
cinco afos. Lasprincipalesreformasde este periodo se inspiran en la deno-
minada «Nueva Gestibn Puablica», un movimiento de ideas, politicasy
reformascentrado en la introduccién de valoresgerencialesen la Adminis-
tracion, principalmente la orientacién y la responsabildad por resultados,
aunque de traduccionespracticasmuy diversas. Aquiel autor muestra su fi-
liacibn netamente neoinstitucionalista: para él, lo que determina en ultimo
término el rendimiento econdmico y social de un paisesla calidad de sus
instituciones, de su accion colectiva y de lossissemasde incentivospara el
comportamiento individual y organizativo tanto publico como privado. Su
tesis principal consiste en que la insuficiente conciencia de la importancia
de lasinstituciones para el bienestar eslo que ha propiciado una Nueva
Gestiobn Publica demasiado centrada en la gestibn organizacionaly en la
relacién principal-agente, demasiado confiada en que losresultadospue-
den medirse sempre, demasiado desconsiderada de la horizontalidad y
transversalidad de la mayoria de losasuntospublicos,demasiado confiada
en losinstrumentosy técnicasde gestion y poco en lascondicionesque los
hacen eficacesy eficientes, demasiado centrada en la eficiencia asignati-
va ypoco enla adaptativa y, sobre todo, demasiado ignorante del marco
o entorno institucional en el que actuan lasorganizacionesy los servidores
publicos. B autor usa losindicadores del Instituto del Banco Mundial, esto
es:vozy patticipacion, estabilidad politica, calidad regulatoria, eficacia de
losgobiernos, Estado de Derecho y lucha contra la corrupcion, para apro-
ximarse alimpacto de laspoliticasde reforma gerencial en la calidad de
lasinstitucionespublicas, constatando resultadosescasamente postivosen
elmejorde loscasosy negativosen losmas.

Joan Pratsesun buen conocedorde Max Weber. Lo ha releido para inda-
gar, en el capitulo tercero, sobre lasrazonesdel éxito histérico del modelo
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burocratico como paradigma pretendidamente universal de racionalidad
a la vezgerencial y legal. Segun afirma, la clave se encuentra en la rela-
cion entre burocracia y capitalismo moderno, porque s6lo asi se entiende
la vigencia y el valor de la burocracia hoy y lasdificultadesde establecer
modos administrativos burocraticosen la mayor parte de los paiseslatino-
americanos, paises que registran, antes que burocracias al estilo weberia-
no, burocraciaspatrimonialesque se corresponden con formasmuy imper-
fectasde capitalismo y de mercado. H capitulo también describe la crisis
delmodelo burocratico y la pretension de su sustituciéon porun modelo ge-
rencial, cuyas contribuciones y limites a una nueva racionalizacion de la
gestion publica se exponen. Fnalmente, el capitulo trata las condiciones
que hacen emerger la gobernanza como modo de gobierno razonable
dentro de un contexto marcado por la globalizacién, y analiza la génesis
europea delconcepto, la precision de su marco conceptual y susrelacio-
nesy diferenciascon lasideasde gobernacién y gobernabildad, la impor-
tante distincidbn entre racionalidad sustantiva y racionalidad procedimen-
tal, y la relacion entre la gobernanza y la gestibn de redes, entre otros
aspectos Hcapitulo se cierra con una reivindicacion de la gobernanza de-
mocratica, para lo que el autor formula la pregunta clasica: jpuede haber
buenas administraciones sin buenos ciudadanos? La respuesta que nos
propone esun reencuentro con la tradicibn democratica mas atractiva y
exigente: el republicanismo civico y su defensa, frente al liberalismo politi-
co,de lasvirtudespublicasy de la politica y la gestiébn publica como el am-
bito y la actividad en que talesvirtudesse cultivan.

Finalmente, el capitulo cuarto y Gltimo contiene una breve descripcién de
algunoscasosy a&mbitosde la gestidbn publica cuyastransformacionesevi-
dencian la transicién de la burocracia al managementy de éste a la go-
bernanza. Los cuatro temas elegidos han sido: la reforma de un sistema
educativo; la evolucién que estan sufriendo los sissemas regulatorios en la
OCDE; el paso del gobierno a la gobernanza localy la transformacion co-
rrespondiente de la naturaleza y funciones de los gobiernoslocales, y las
tensonesy evolucién que estan experimentando lossissemasde ayuda al
desarrollo. En loscuatro casos, se trata de procesosabiertoscuya dinamica
se ve impulsada por fuerzas caracteristicasde la globalizacion y conduci-
da por concertacionesnecesarias entre diversos nivelesde gobierno, con
elconcurso de la sociedad y del sector privado.

Este esun libro cargado de ideas. Se podra estarde acuerdo, o no, con lo
que dice, pero seguro que no dejara indiferente niaburrird a quienesestén
interesadosen la construccion de la gobernabilidad de nuestro tiempo. Es
fruto de una enorme laborde observacion, reflexion y estudio, y su tono es
positivo sin ser ingenuo. Ciertamente, a los espafiolesno nos ha ido nada
mal en el ultimo cuarto del siglo xx. Hemos hecho cambios sustancialesy
hemosllegado a un nivelde bienestarimportante. Esto hubiera sdo imposi-
ble sin una gobernacion que, aun sin ser modélica, merece un gran respe-
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to. Lospoliticosy losfuncionarios espafnolesen el Gobierno central, las Au-
tonomiasy los Poderes Localeshemoscontribuido a ello. Teniamos, esver-
dad, un mapa de ruta. Cuando se inicidé la transicion, lastareas estaban
claras: democracia, restituciébn y generalizacion autonémica, Estado del
bienestar, integracion europea. Fueron tiemposde grandestransformacio-
nes, pero no de grandesinnovacionespoliticas, porque el horizonte estaba
fijado y lo que hacia falta eran buenos gestoresy operadores politicos y
administrativos. Necestabamosy tuvimos, por lo tanto, mas navegadores
que descubridores.

Hoy lascosasson diferentes. Nuestra sociedad esmascompleja, su interde-
pendencia esmucho mayor, lasoportunidadeshan aumentado pero tam-
bién lasincertidumbres, los nuevos desafiosya no tienen respuestasprees
tablecidas, estamos en primera fila con los demas paises europeosy
tenemosque buscary aprender con ellos. Estosson tiemposque reclaman
liderazgo politico y gerencial, experimentacion y aprendizaje, pueslo ante-
rior no sirve y lo nuevo no acaba de nacer. Espafia tiene pordelante elreto
de irconstruyendo una nueva gobernanza respetuosa con susidentidades
plurales, que nospermita contribuira la gobernabilidad globaly a insertar-
nos positiva y ventajosamente en ella. Quienes se sentan atraidospor ese
reto encontraran en este libro muchasideasvalidaspara anticipar mane-
rasde construir lascapacidades institucionales que los nuevostiemposre-
quieren.

Jordi Sevilla Segura
Ministro de AdministracionesPublicas
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Capitulo 1

LOS DESAFHOS QUE LA GLOBALIZACION PLANTEA
A LA POLITICA Y LA GESTION PUBLICA

1.1. LA GLOBALIZACION Y LOS CAMBIOS EN LA ESTRUC TURA
Y ELROL DEL ESTADO

En 1980 el comercio mundial representaba el 12% del PIB mundial. En el
2003 alcanzo6 el 30%. Durante este tiempo el PIB mundial crecié a una me-
dia anual del 3%, mientras que el comercio lo hizo al 6%. H comercio de
servicioses el que mas ha crecido, pero lasempresas industriales ya estan
exportando el 32% de su produccion y lasrelacionadascon lasTICsexpor-
tan algo masdel 42%. En todo caso, la participacion de los paisesen el co-
mercio mundial estd muy concentrada: Estados Unidos (14,5%), Japon
(5,8%), China (5,5%) y la Union Europea (24,5%) concentran mas de la mi-
tad del comercio mundial. Todo ello sin olvidar las barreras arancelariasy
técnicas que los paises desarnollados siguen oponiendo a la exportacion
de productos agricolas, textiles y a los servicios intensivos en mano de
obra, que son los que ofrecen ventajas competitivas para los paisesen de-
sarrollo. Y sin dejar de lado las escamiosas subvenciones a las exportacio-
nesagrariasde los paises desarmollados.

La inversion extranjera directa desde 1980 viene creciendo a una tasa me-
dia anual del 7%, impulsada principalmente por mas de 60.000 empresas
multinacionales que representan ya el 66% de las exportaciones mundiales
de bienes y serviciosy el 10% de las ventas nacionales mundiales. Estas
multinacionales, a travésde susmasde 500.000 empresasfiliales estableci-
das fuera del pais sede, ya venden localmente mas del doble de lo que
exportan.

La globalizacién esta alcanzando también, aunque mucho mas limitada-
mente, a la fuerza de trabajo: entre 1980 y 2002 casi se ha triplicado el nu-
mero de emigrantes como porcentaje de la poblaciéon mundial, pasando
de 60 a 180 millonesde personas.

Entre 1981 y 2001 el PIBper capita de los paisesen desarollo crecié un pro-
medio del 30%. Pero el cuadro general del crecimiento es mucho mas mix-
to dadas las grandes disparidades regionales: el crecimiento seria mucho
menor si no se registraran los grandes avances de China e India; Africa
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subsahariana no ha crecido; Europa del Este y Asia Central han declinado,
y el crecimiento registrado en América Latina, el Norte de Africa y Orienta
Medio ha sido en general insignificante. Los paises que menos han crecido
son por lo general losque ya eran losméas pobresen 1980.

Esto explica que la desigualdad entre paises haya aumentado considera-
blemente: en 1980 el decil de paises masricos tenia un ingreso per capita
16 veces mayor que el de los paises de lostres deciles mas pobres, lo que
significaba una brecha de 19.000 dolares (precios paridad de compra de
2002). En 2002 esta relacion se habia elevado a 22,5 vecesmasy la brecha
a 26.500 dolares. Estos datos resultan algo menos desalentadores si, en lu-
garde promediar paises, promediamosla poblacién mundial. Con todo, en
un mundo que se quiere cada vez mas interdependiente y global, lasdes-
igualdadesresultan cada vez mas inquietantes: ajustado por poblacion, el
40% de los paises mas pobres recibe sobre un 10% del producto mundial,
mientras que el 20% de los paises masricosrecibe masdel 60%; el 5% mas
rico de la poblacion mundial recibe una renta per capita que es 32 veces
la percibida porel 10% mas pobre.

La pobreza extrema se ha reducido considerablemente en los paises en
desarrollo tanto a nivel relativo como, por primera vez en su historia, a nivel
absoluto: entre 1981 y 2001 la gente viviendo con menos de 1 délar al dia
paso del 39,5 al 21,3% de la poblacion y de 1.500 millonesen 1981 a 1.100
millones en 2001. Gran parte de este progreso se concentré en Asia, y es
pecialmente en China, donde el PIB se ha quintuplicado desde 1981 y el
nimero de pobres reducido en unos 400 millones. En cambio, en Africa
subsahariana la pobreza extrema crecié del 42 al 47%. En el Este de Europa
y Asia Central la pobreza extrema pasd de ser casi inexistente a afectar al
6% de la poblacion (y el nimero de ésta viviendo con menosde 2 délares
diarios paso del 2 al 24%). En América Latina lastasasde pobreza se eleva-
ron en los ochenta y retrocedieron en los noventa, acabando esta década
en los niveles de 1981. Se estima que América Latina sdlo podra alcanzar
hacia 2030 los objetivos del milenio fijados para 2015. En el Norte de Africa
y Oriente Medio las tasas de pobreza cayeron a la mitad durante los
ochenta, pero volvieron a crecer durante los noventa.

Los indicadores de salud y educacién muestran avances en todos los pai-
sesen desarrollo, con la gravisima excepcién de la expectativa de vida en
Africa, donde dej6 de crecer a fines de los ochenta y en 2002 habia pasa-
do de 50 a 46 ainos.

Los paises en desarrollo experimentan serios problemas ambientales que
incluyen la contaminacion del aire y el agua, el deterioro de los suelosy los
recursos hidricos, lasemisionesde gasesde efecto invemadero, losbancos
de pesca en declive, la destruccidon de bosqueso la pérdida de biodiversi-
dad. Se estima que sblo la contaminacién del aire causa unos dos millones
de muenrtes al afio. H incremento en el consumo de energia se estima hoy
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entre un 2,8 y un 3% anual, muy lejos del 1,8 estimado hace muy pocos
afos porla Agencia Internacional de la Energia.

La poblacion mundial se estima que crecera de 6.100 millones en 2001 a
7.100 en 2015 y a 8.000 en 2030. Casi todo este crecimiento se dara en los
paises en desarnollo, y casi todo él en ciudades. Se estima que para 2015
las cuatro quintas partes de las ciudades con mas de 5 millones de habi-
tantes estaran en paises en desarrollo. La participaciéon en la poblacion
mundial de los paisesen desarrollo pasara del 84,5% actual al 87,4%. Esta-
mos lejos de las bombas demograficas pronosticadas por algunos en los
setenta. H desafio mayor radica en la creacién en los paises en desarollo
de losempleos necesarios para ocupar su fuerza de trabajo en expansion.
Aun considerando la valvula migratoria, si no se crean en torno a 35-40 mi-
llonesde empleos netos poraio, la combinaciéon de altastasasde desem-
pleo, salarios masbajosy desafeccion creciente de losjévenesva a plan-
tear seriasamenazas.

Durante los noventa, 46 paises se vieron envueltos en conflictos, principal-
mente civiles. Entre ellos estaban 17 de los 33 paises mas pobres del mun-
do. La tendencia que se observa durante las dos ultimas décadasesa un
incremento de los conflictos en los paises en desarrollo conjuntamente
considerados, aunque combinada con una disminucion de los mismos
cuando se convierten en paises de renta media. Los conflictos son, entre
otras muchas cosas, expresidn y causa de Estados en riesgo o fracasados
que tienden a ser —quiza con algunos paraisos fiscales— nodos estratégi-
cosde lostraficosglobalesilegales...".

Entendemos por globalizacion el proceso de integracidén creciente de las
sociedadesy laseconomiasno solo en términosde bienes, serviciosy flujos
financieros, sno también de ideas, normas, informacién y personas. La glo-
balizaciébn contemporanea esmasrapida, intensa y barata que cualquiera
de losprocesosde internacionalizacion que la han precedido.

Lasredes mundiales en expansion en las que se mueven loscapitales, las
ideas, lasinformaciones, losconocimientos, lostraficosilegales, lasactivida-
descriminales, el terrorismo, el dinero negro, laspandemias, la lluvia acida
0 el CO,...conforman un tejido cada vezmasdenso, fluido y muy desigual
de interdependencias. La vida no solo de lasempresas, sno de lospueblos
yde la gente resulta cada vezméasafectada: hoy eltrabajo, el bienestar, la
paz la seguridad, lascomunicaciones, la sostenibilidad... y, en general, las
expectativasde vida de laspersonasdependen cada vezméasde proce-
sos econbmicos, sociales, politicos, tecnoldégicos y culturales que solo de
manera muy limitada estdn bajo el control de losEstados.

' Una exposicién actualy bastante completa de estostemaspuede verse en J. D. Wolfensohn y
F. Bourguignon (2004), Development and Poverty Reduction. Looking Back, Looking Ahead, Ban-
co Mundial, noviembre.
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BEltipo de cohesibn social conseguido histéricamente mediante el poderre-
guladorde losEstadossocialesy democraticosde Derecho hoy resulta im-
posble si algunospoderesreguladoresclave no se transfieren desde el Es-
tado nacional hacia unidades que alcancen y se pongan al mismo nivel
que la economia transnacional. Ahora bien, lasregulaciones globales son
el producto de un conglomerado diverso (de Estados, organismos multila-
terales, empresastransnacionalesy, ocasionalmente, ONGsde ambito glo-
bal) altamente desigualy que, como talconglomerado, no responde ante
los pueblos. Este origina una tensién inevitable entre, por un lado, los muy
imperfectosmecanismosde gobernanza globaly, porotro, lasinstituciones
democraticas que hoy por hoy se encuentran confinadas a los limitesde
losEstados.

La globalizacion ha puesto en cuestion la constelacién nacional que habia
surgido trabajosamente de la Paz de Westfalia. H Estado territorial, la na-
cibn y la economia circunscritasy autodeterminadasdentro de lasfronte-
rasnacionales, sede de la institucionalizacién del proceso democratico, ya
no existen mascomo ideal creible. Como ha sefialado Habermas?, s el Es-
tado soberano ya no puede concebirse como indivisble sho compartido
con agenciase instanciasinternacionales, s los Estadosya no tienen con-
trol pleno sobre sus propios territorios, si las fronteras territoriales y politicas
son cada vezmésdifusasy permeables, entonceslosprincipiosfundamen-
talesde la democracia liberal (el autogobierno, el demos el consenso, la
representacion y la soberania popular) se vuelven probleméaticos. La politi-
ca nacionalya no coincide con elespacio donde se juega eldestino de la
comunidad politica nacional.

Consideramos importante destacar algunos procesos interrelacionados
producidosporla globalizaciébn que estan en la base de lastransformacio-
nesde losrolesy estructurasde los Estados, la politica y la gestion publica
de nuestro tiempo:

1) HBprimero acontece en elinteriordel Estado y se expresa en elfenome-
no universalizado de la devolucién o descentralizacion. La descentraliza-
cibn esuno de los procesos que mas destacadamente acompafan a la
globalizacion. Los gobiernos nacionales ya no pueden pretender asumir
toda la responsabilidad por el desarrollo nacional. Losdesafios especificos
del desarrollo se dan también hoy y preponderantemente (como tendre-
mosoportunidad de desarrollar después al referirnosa lasfuncionesde las
Administraciones Publicasen la competitividad econémica) en el espacio
metropolitano y regional. La movilizacién de energias colectivasa este ni-
vel se consigue mediante la construccién de espaciospublicosdemocrati-
cos regionales o metropolitanos, que responden o acaban generando
identidadesy comunidadesque espreciso saber articular dentro del Esta-
do-nacion o plurinacionaly a nivel global.

2 Jirgen Habermas (2004), Tempo de Tansiciones Editorial Trotta.
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2) Hsegundo se refiere a la globalizacién de lasregulacionesecondémicas
y, en menor medida, socialesy culturales, esdecir, de lasnormas, estanda-
res, principiosy reglasque gobiernan la producciény elcomercio global, asi
como losmecanismosde coercion previstospara garantizar su cumplimien-
to. Muchasde estasnormasenmarcan después, cuando no determinan di-
rectamente, muchas de lasregulaciones econémicas que «cantaran» los
Parlamentosnacionales. Estasregulacionesglobalesresultan de un proceso
deliberativo plasmado en acuerdos entre actores colectivos, los cuales no
pueden tener la legitimidad procedente de una sociedad civil constituida
democraticamente. B déficit democratico de las regulaciones transna-
cionalesbrinda la oportunidad de que lasorganizacionesno gubernamen-
tales se vayan filtrando en el proceso deliberativo y obtengan ocasional-
mente éxitosimportantes. Surge asicada vezcon méasfuerza la idea de una
sociedad civilglobala construir sobre el suelo firme de unosderechosde hu-
manidad globalesefectivamente garantizados.

3) Htercero se refiere a la repercusion de la globalizacién sobre el sustra-
to cultural/nacional de la sociedad civil forjado desde el proyecto de un
«Estado nacional» La revalorizacién de lo local y lo singular, la incapaci-
dad del Estado nacional para integrar losideales de progreso en la forja
de una sola identidad nacional, losflujpsmigratoriosy lassolidaridadesco-
munitarias de origen... estan liquidando la naciéon cultural tnica como el
sustrato histérico-social de la solidaridad civil. Los Estados desarrollados se
estan haciendo todosmulticulturaleso plurinacionalesy plantean la nece-
sidad, histéricamente nueva, de construir una ciudadania multicultural o
plurinacional. En muchosEstadosen desarrollo, la globalizacién y la demo-
cratizacion combinadas ahogan el viejo proyecto de uniformizacion na-
cional y obligan a reconocer derechos constitucionales a las comunida-
des, puebloso nacionesoriginarios.

4) La globalizacion precede pero se apoya y se acelera con la revolucion
tecnolégica representada por las TICs. Estas transforman la estructura de
oportunidadespara elconjunto de losactorespoliticos, administrativos, em-
presariales, sociales, culturales. No sblo multiplican lasposbilidadesde inte-
raccion. También amplian la base territorial de las redes y de sus in-
teracciones. Abaratan el coste del acceso al conocimiento, permiten
formasinnovadoras de fertilizacion cruzada entre el conocimiento acadeé-
mico y losconocimientosexpertosy tacitos. En el plano democratico abren
posbilidadesantesimpensablesde informacion y participacion ciudadana.
En eldmbito de la gestibn publica, no sdlo permiten avanzarla eficiencia de
la gestion, sno también su transparencia y responsabilizacion. LasTICs por si
solasno transforman losroles, la estructura y lasfuncionesde la Administra-
cion Pudblica, pero, en un dstema democratico, abren importantes posbili-
dadespara que losagentestransformadoresimpulsen genuinasreformas.

5) La globalizacion transforma los «ntereses generales», fundamento alti-
mo de los Estadosy de sus Administraciones, en un triple sentido: a) Por un
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lado, los «intereses generales nacionales» dependen cada vez masde la
posicibn que los Estados son capacesde alcanzar en un sstema interna-
cionalmuy asmétrico. b) Porotro, emergen losllamados «bieneso intereses
publicos globales» (paz seguridad, medio ambiente, institucionalidad de
losmercadossupranacionales, prevencion de la salud frente a pandemias,
etc.), de cuya satisfaccién depende el bienestar nacional pero que resul-
tan imposblesde satisfacersin la cooperacion internacional. c) Y, finalmen-
te, en lascondicionesde complejidad, diversdad, interdependencia y di-
namismo planteadas por la globalizacion, la realizacién de los intereses
generalesya no puede serelmonopolio de lospoderespublicos. Estoscon-
tintan sendo los Unicos titulares formalmente legitimosy los decisores ulti-
mos, pero su acciéon sdlo resulta eficazy legitima cuando consiguen que la
decision y su ejecucion sean el resultado de una interacciéon entre lospo-
derespublicos, el sectorempresarialy lasorganizacionesde la sociedad ci-
vi. Como exponemosmasadelante, sabercrearlascondicionespara que
se den postivamente estasinteraccionesconstituye la clave del buen go-
bierno de nuestro tiempo, esdecir, de la gobernanza.

6) La globalizacion transforma también la politica. Se registra una para-
doja aparente:ahora, cuando la democracia se expande masque nunca,
el déficit democratico y el descrédito de la politica son mayores que nun-
ca. La explicacion no estan dificil: estamos abordando los desafios plan-
teadosporla globalizacién no sdlo con lasideas, sno con lasinstituciones,
lascapacidadesy laspracticasde la politica democratica de los Estados
nacionales. Diversos procesos confluyen en la crissy cambio que est vi-
viendo la politica:

+ La politica se redescubre y revaloriza al descubrirse los limitesde la tec-
nocracia:la ciencia y susexpertosno poseen conocimiento, ni suficiente
ni indiscutible, frente a las grandes cuestiones publicas; sabemos mas
que nunca y somosmasconscientesque nunca de loslimitesde nuestro
saber;lasdecisonespublicasya no se legitiman sdlo en la técnica; en el
proceso decisorio es necesario alumbrar losinteresesy las valoraciones
en conflicto, saberinstrumentarelconsenso y, en su defecto, decidir evi-
tando el desgarro social que puede acabar haciendo inviable la deci-
sion.

+ Pero la politica entra en descrédito porque la inadecuacion de lasinsti-
tuciones politicasy administrativasa lasnuevasrealidadescrea un mar-
co de incentivos, a veceshasta perversos, de losque se deriva no solo la
corrupcion politico-empresarial, sno, lo que es peor, la generacion de
mala politica. Por ejemplo, el dato de que loscapitalesy la tecnologia
necesarios para las grandes obrasy servicios publicos se encuentren
cada vezmasconcentradosen empresasprivadastransnacionalessitua
a lasAdministracionestitularesde losinteresesgeneralesen una posicién
muchasvecesde «principal» impotente ante un «agente» superpodero-
so que puede, de hecho, acabarcontrolando todo el ciclo regulador.
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7)

Los partidos politicos, que van a seguir sendo instituciones clave de la
vida democratica, se hallan demasiado circunscritos al juego electoral
nacional, son poco relevantesfrente a losdesafiosde la gobernabilidad
globaly, ademés, pierden elmonopolio de la praxispolitica. Porun lado,
registramos nivelesimportantes de desinterés politico, pero, por otro, un
nimero creciente de ciudadanos senten que deben invertir en la polis
porque se encuentra en riesgo y porque, para muchos, el accionar civi-
co y politico esinseparable de una concepciénrenovada de la libertad:
la ciudadania activa se dispara y la concepcion neorrepublicana de la
democracia gana fuerza y atractivo; el mapa de actores politicos se
amplia y complejiza; los medios de comunicacién, acompafadosy
transformados por Internet, ganan una importancia creciente en tanto
que actoresy arenasdel proceso politico.

La politica escada vezmenosdireccion politica de organizacionestéc-
nicasy cada vezmésarticulacién de asociacionesentre diversosniveles
de gobiernos(gobierno multinivel) y con lasorganizaciones empresaria-
lesy lasorganizacionesy movimientosde la sociedad civil. Esto requiere
grandescapacidadesde iniciativa, liderazgo, concertacion, prevenciéon
y gestidbn de conflictos, de comunicacion, de creacibn de equiposy re-
des, etc., fuertemente acompanadasde capacidadesde analisis politi-
co. Lasorganizacionesde lospartidos politicoscada vez controlan me-
nos el entorno y tienen que adaptarse mas a él; por eso tienen que
abrirse, hacerse menosjerarquicas, masplanas mascapacesde apren-
der, mds conectadas con las organizaciones sociales, mas responsa-
bles...

La gestion publica también se transforma con la globalizaciéon. Ya no

basta con que lasAdministracionesPublicas, como organizaciones, actuen
legal, objetiva, eficaz y eficientemente. Diversos procesos confluyen y es-
tan transformando decididamente la gestion publica:

En primerlugar, la discrecionalidad pasa a impregnarcasitodo elactuar
administrativo. La complejidad y dinamicidad impiden que la ley y losre-
glamentospuedan programar el actuar administrativo. B Derecho tiene
que reconocerespacioscrecientesde discrecionalidad en elactuarad-
ministrativo. Los controles tradicionales de la discrecionalidad resultan
muy inadecuados; los nuevos controles de gestion por resultados no
acaban de implantarse y también tienen suslimites; este contexto dispa-
ra lasposbilidadesde corrupcion y no garantiza la buena gestibn; como
estos procesos coinciden con losde expansion de la democratizacién,
lasdemandas por nuevos arreglos institucionales que aseguren la trans-
parencia, el controly la responsabilidad de lospoliticosy gestoresse dis-
paran.

En segundo lugar, la gestion publica se hace crecientemente interorga-
nizacionaly esto plantea competenciasrenovadasen la direccién publi-
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ca profesonal. Como ya sefialara Metcalfe, advirtiendo un extravio ini-
cialde la Nueva Gestion Publica, la alta gestion publica eshoy esencial-
mente interorganizacional y esto hace obsoletosla mayoria de los pro-
gramas de formacion en direccion publica. Las competencias de los
directivos publicos cubren hoy dosisimportantes de emprendizaje, des
cubrimiento de oportunidadespara la mejor realizacion de interesesge-
nerales, innovacion, creacién de equipos, liderazgo del cambio, crea-
ciébn de tecnologiasy metodologias que favorezcan la interaccion
organizacional, informaciéon y comunicacién publica, etc.

+ La gestion publica se diversifica y complejiza: a) Por un lado, las funcio-
nes administrativas se diversfican (formulacion y aplicacion de regula-
ciones, formulacién de politicasy programas, servicios de prevencion,
prestacion directa de servicios, gestion del conocimiento...), resultando
imposbles de reconducir a un solo disefio organizativo y funcional que
sea prototipo de buena gestion (como fue la pretensiéon del paradigma
burocratico). Las organizaciones administrativas se diversifican en su di-
sefio estructural, en sustecnologias, metodologiasy competenciasde su
personal. Ya no son reductiblesnia un solo modelo de buena gestién nia
un solo régimen juridico-administrativo. b) Porotro lado, la mayoria de los
grandesbienespublicos de nuestro tiempo se hacen interdepartamen-
tales o transversales. Ni la seguridad ciudadana, nila prevencion de la
salud, nila gestién de la politica inmigratoria, nielfomento de la compe-
titividad, nila calidad de la educacién publica, niun largo etcétera son
ya bienes publicos o intereses generales cuya realizacién dependa de
un solo departamento. Todaslasgrandespoliticaspublicasse han hecho
transversales dentro de cada Administracién y esto exige una capaci-
dad de gestion publica transversalque ha de superarla departamentali-
zacibny elexceso en laslineasjerarquicas.

+ La gesdtion publica escada vez masgestion del conocimiento. Pero de
pronto lospoliticosy gestoresdescubren que el conocimiento esde na-
turaleza plural, que se halla disperso entre diversosactoresy que eslimi-
tado, esdecir, abre zonasimportantesde incertidumbre y hasta de con-
tradicciones. Captar el conocimiento necesario para la toma de
decisonesy su correcta implementacion obligan a irmucho méasalla de
los informes técnicosy la participacién ciudadana tradicionales. La
construccion de relacionesde interaccion, de redes, esfuente y se apo-
ya a la vezen una concepciétn renovada de lossissemasde informaciéon
y conocimiento, asicomo de lascompetenciasrequeridaspara la bue-
na gestion publica.

Todo lo anterior no significa en absoluto desconocer la importancia central
que losEstadosvan a seguirdesempefiando en la gobernabilidad de nues
tro tiempo. B Estado va a seguir sendo la arena politica y el recurso indis-
pensable y mas potente de que hoy disponemos para gobernar positiva-
mente las transformaciones antes indicadas. Aunque los Estadosvan a
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perder necesariamente poderes en favor de entidades subestatalesy su-
pranacionalesy sus tareasy funciones se estan transformando de hecho,
ello no implica en absoluto pérdida de relevancia nide centralidad politica.

B Estado democratico de Derecho sigue sendo la instancia decisiva, pero
su papelcambia: como ha sefialado Dirk Messner®, debera renunciar a ser
el «olucionador omnipotente de todoslosproblemas», delegando «hacia
arriba» (al nivel internacional, a organizaciones multilateralesy suprana-
cionales) de modo que la arquitectura de la gobernabilidad global vaya
asentandose sobre nicleosregionales eficientes; smultdneamente, losac-
toreslocalesganan significacion dentro de la nacion y losactoresno esta-
tales asumen funciones que hasta ahora se adjudicaban al Estado. Estan
surgiendo loscontornosde una sociedad red en la que el Estado cumple
funcionesde articulacién e integracion hacia adentro y hacia afuera,y en
la que también lasinstitucionesno estatalesy lasempresashan de asumir
responsabilidadesporeldesarrollo.

A losEstadoslesva a corresponder cada vezmasun papelde «gestorde
las interdependencias» entre desafios, actoresy estrategias stuados a lo
largo del eje local-global. Esto exige grandescapacidadesde seguimien-
to, jurisdiccion y coordinacion internacional, asicomo de comunicacion y
una gran disposicion a aprender que trascienda lasfronteras. La politica va
a tenerlugar en estructuras horizontalesy verticalescada vez masfuertes:
estructurasen redesdentro de lassociedadesestan adquiriendo cada vez
masimportancia;la conduccion jerarquica dentro de una instancia politi-
ca se convierte en excepcion; sistemasde soberania compartida perforan
la soberania nacional; una estructura multinivel de la arquitectura de la go-
bernabilidad global, en la que actia una pluralidad de actoresprivadosy
publicos, se superpone al sistema internacional del mundo de los Estados.
La transformacién de la politica en esa direccibn estd en marcha desde
hace tiempo debido alproceso de globalizacién.

«La globalizacion no ha debilitado a los Estados, que siguen siendo losac-
tores clave en la arena politica interna e internacional. Pero estdn cam-
biando susroles. Los Estados dejan de ser los proveedores universales para
convertirse en catalizadores, habilitadores, protectores, orientadores, ne-
gociadores, mediadores y constructores de consensos. La globalizacion
esta produciendo un nuevo orden de roles, asociaciones, partenariados
entre los gobiemos, los ciudadanos y las empresas y fortaleciendo la in-
fluencia del publico en las instituciones y los gobiermos... Crecientemente,
el Estado esllamado a actuarcomo el vinculo entre los diversosactoresim-
plicados en los procesos de planificacién, regulacién, consulta y toma de
decisiones. H Estado sigue procurando su funcion de cohesién social, pero
ahora apareciendo como el “hub” de actividades que conectan distintos

3 Claudio Maggiy Dirk Messner (coords.) (2002), Global Governance desde una perspectiva la-
tinoamericana, Nueva Sociedad, Caracas, S 35-68.
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actoresen los mas diversos campos, actividades, regiones, culturas, profe-
siones e intereses. Para eso no sirven las viejas estructuras burocraticas de-
cisionales jerarquicas. La diferenciacion creciente de necesidades, tecno-
logias, habilidades, ideologias e intereses ha producido una gran difusiéon
del poder. Las estructuras monocraticas, compactas, piramidales que
constituyen el legado del racionalismo del xvin ya no representan la reali-
dad de las Administraciones Piblicas contemporaneas...»*.

1.2. GOBERNANZA GLOBALY GOBERNABILIDAD ESTATAL

La cada vezmayorinterdependencia plantea que para elbuen gobierno
nacionaly local se tenga que ir construyendo también una buena gober-
nanza global. H problema esta en que la globalizacion hoy no esta en-
marcada y conducida poruna gobernanza capazde asegurar su gober-
nabilidad democréatica y la formacion progresiva de una comunidad
internacionalbasada en la justicia.

La década de losnoventa registr6 el auge y la crisisde la agenda neolibe-
ral. Comenzb con grandespromesascorrespondientesa una supuesta nue-
va era marcada porelfin de la guerra fria que permitiria disfrutar losenton-
ces llamados dividendos de la paz. Se creydé que el mundo anterior
marcado porlasfracturasideolégicasiba a integrarse porla expansién de
los mercadosy las nuevastecnologias de la informacion y la comunica-
cién. Hasta se habl6 delfin de la historia y se registré6 una tercera oleada sin
precedentesde «democratizaciones».

En América del Norte y en Europa Occidental se registrd6 una prosperidad
antesinimaginable basada, no obstante, en modelosde consumo dudosa-
mente sostenibles. China e India, losdospaisesen desarrollo masgrandes
delmundo, también avanzaron considerablemente. En otrospaisesen de-
sarrollo también se consiguieron avancesimportantesen el plano de las li-
bertadespoliticasy deldesarrollo humano. Pero elreverso de la balanza ha
sdo demasiado grande y ha generado desafiosy conflictos que han pro-
vocado la crisis del sistema de gobernanza internacional costosamente
construido desde el fin de la Segunda Guerra Mundial.

Lasexpectativasde progreso esperadasde la globalizacién y la revolucién
tecnolégica se han visto draméaticamente frustradas. La epidemia del SDA
esla peorde la historia de la humanidad. La Republica Popularde Corea
ha registrado una de laspeoreshambrunasde la historia. Se han registrado
conflictosgravesen méasde 50 paises, con un nimero de victimassin pre-
cedentesen la poblacién civil, especialmente mujeresy nifios. La inestabili-
dad de losmercadosfinancierosha impuesto costosa lospaisesmasvulne-

4 NacionesUnidas, Departamento de AsuntosEconomicosy Sociales(2001), World Public Sector
Report. Globalization and the Sate, NacionesUnidas, Nueva York, p. 27.
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rablessuperioresen ocasionesa lospeoresdesastresnaturales. Estosse mul-
tiplican sin que las evidencias, cada vez mayores, de su relacién con el
cambio climéatico y de éste con losmodosno sosteniblesde producciony
consumo consigan alterar la anestesa moral, principalmente, de los Esta-
dos Unidos y otros paises desarrollados. Las desgualdades econbmicasy
socialesse han incrementado. La calidad de vida se ha deteriorado sensi-
blemente en algunaszonasdel planeta, y muy especialmente en el conti-
nente africano y en algunospaisesarabes. Casi 1.000 milonesde personas
viven en severascondicionesde pobreza extrema.

Desde el punto de vista econdmico y politico, nunca ha sido tan grande la
frustracién de los paises en desarrollo ante la desigual distribucién del po-
der. Lasreglasdelcomercio internacional no han impedido losabusospro-
teccionistas de las medidas antidumping adoptadas por los paises indus-
trializadosy actuan sisseméaticamente contra losproductoresde los paises
en desarrollo, especialmente en losproductostextilesy agricolas. Losaran-
celesque aplican lospaisesindustrializadosa lasimportacionesde lospai-
sesen desarrollo son, en promedio, cuatro veces superioresa losque apli-
can a lasimportacionesde otrospaisesindustrializados. Ademas, lospaises
industrializadospagan masde 1.000 millonesde dblarespordia en subsidios
agricolasinternos —seisvecesmasde lo que gastan en la asistencia oficial
para el desarrollo que prestan a los paises en desarrollo (PNUD, Informe
2002)—. Lasgrandescompafiastransnacionales se han convertido en ac-
toresestratégicosde la gobernabilidad global, sn que ello vaya acompa-
fnado de un sistema de responsabilizacion socialy politica que impida com-
portamientos abusivos. Se ha generado un gran desorden global que ha
posbiltado que florezcan grandesredesde traficosilegalescon conexio-
nescada vezmasintensascon muchosEstados, especialmente losmasdé-
biles, por las que circulan toda clase de abyecciones (personas, armas,
drogas, servicios criminales, terrorismo...). Nunca el mundo tuvo sensacion
de vivirbajo tantosriesgosfuera del control de losgobiernos. La demanda
de seguridad se hace tan inevitable como faciimente manipulable porlos
enemigosde la libertad. Muchosse preguntan sila democracia sera viable
frente a esta globalizacién desbridada.

B 11 de septiembre de 2001 marcé el fin de lasilusones neoliberales. De
pronto se hicieron evidentes las gravestensionesy riesgos generadosa lo
largo de losnoventa. En un primermomento se crey6 que la tragedia com-
partida uniria al mundo. A este movimiento responde la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre la Financiacién para el Desarrollo, celebrada en
Monterrey en marzo de 2002, que permitid invertir la tendencia posterior a
la guerra fria de disminucion de la ayuda prestada a lospaisesen desarro-
llo. En el mismo sentido, en la Conferencia ministerial de la Organizacidén
Mundial del Comercio celebrada en Doha unosmesesantesse llegd a un
acuerdo que reactivd lasnegociaciones comerciales multilaterales, supe-
rando el punto muerto en que habia concluida la reunién ministerial de
Seattle. Pero las dificultades de desarrollo e implementacién con que se
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enfrentan estosacuerdos, unidas a otrosdatos, y muy especialmente a la
gravisma situacion de tensibn en Oriente Medio y la escalada del terroris-
mo, amenazan con nuevasfracturasa nivel mundial. H gobierno de los Es-
tados Unidos y sus aliados, al invadir rak rompiendo la legalidad interna-
cional, han expresado su voluntad de construir una gobernanza global
desde un unilateralismo hegemoénico que subordina losinteresesglobalesa
losde la gran potencia norteamericana.

Frente a la ingobernabilidad globaly a susintentosde reduccion unilateral
se producen movimientos socialescada vez masimportantes, tanto en los
paisesdesarrolladoscomo en desarrollo. Aunque se trate de movimientosy
protestas que obedecen a planteamientos muy diversos, conjuntamente
consderados, van configurando nuevosactoresen un orden internacional
naciente e incierto. Como ha sefialado Czempiel, el mundo todavia no es
ninguna sociedad mundial, pero ya no estampoco sblo un mundo de Esta-
dos. Para la mayoria de las Cancilleriasy para los autores «realistas», el
montén variopinto de ONGsesun factorde interferencia molesto y ruidoso
pero finalmente impotente. Pero, porotro lado, hay toda una corriente que
ve en la accion de lasONGsel fermento de una sociedad globaly el fac-
torprincipal de renovacién de la politica mundial. Habermas, por ejemplo,
espera una reestructuracion democratica del mundo proveniente no de
los Estados, sino de movimientos ciudadanos en todo el mundo. Segura-
mente, un nuevo orden mundial no surgird de una oenegizacién de la poli-
tica mundial, sno mediante una legitimacién y civilizacién de lasrelaciones
internacionales conducidas por los Estados. Pero las ONGs son una fuerza
motrizy de cambio innegable en la medida que contraponen a la globali-
zacién desde arriba una globalizacion desde abajo que incluye el desarro-
llo de una ética mundial que va fundamentando una ciudadania y una
gobernanza mundiales.

B mundo se muestra cada vezmascomo un habitat colectivo de los hu-
manosque impone regulacionesobligatoriaspara todos, que deberian es
tarorientadasa losderechoshumanosy a la justicia y no a losinteresesge-
nerales del hegemoén o de sus adlateres. Hasta ahora, sin embargo, las
institucionespoliticas, juridicasy moralesde lassociedadessiguen ancladas
en la época de los «Estados-nacion» de manera que todavia no se cons-
gue disponerde losespaciosadecuadospara albergarlosprocesosdina-
micos de la globalizacion. Como corrientemente se sefiala, hasta ahora
hemos considerado primordialmente la globalizacion de los mercadosyy,
siendo la globalizacién un proceso mucho masque econdmico, el desafio
fundamental se encuentra, sin embargo, en cambiar hacia una globaliza-
cién orientada a la gente.

En este contexto laspropuestaspara asegurarla gobernabilidad de la glo-
balizacion son muy diversas. En primer lugar, existe un pequeno grupo que
piensa en agrandar a nivel mundial el Estado-naci6on. En segundo lugar,
una pluralidad amplia de autoresve en la ONU reformada el actor prota-
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gonico de la gobernanza global. En tercer lugar, muchos representantes
de la escuela realista perciben que la conduccién politica de los desafios
globalessblo esposble desde el poder hegemonico de los Estados Unidos
y un grupo variable de aliadossubordinados. Finalmente, un grupo crecien-
te de autores, al que nos sumamos, consdera necesario un proyecto de
gobernanza global cooperativa para la conformacién e inserciéon institu-
cionalde la globalizacion a fin de manejarinterdependenciascomplejasy
soberaniascompartidasen un mundo cada vezmasintensamente interco-
nectado.

Hasta hoy, la gobernanza de superpotencia esta prevaleciendo sobre la
gobernanza global cooperativa. Como sefiala Messner, estamos méas
ante un nuevo desorden que ante un nuevo orden mundial internacional
basado enla cooperaciony en el Derecho. jPax Americana o Estado de
Derecho Internacional?, rezaba el titulo de un Seminario organizado por
la Fundacion Ebert. H hecho de que la Administracion Bush se aparte de-
cididamente del multilateralismo y se vuelva hacia una politica hegemo-
nica unilateralista, el replanteamiento de lasrelaciones euro-americanas,
la tendencia al desmontaje del sistema de las Naciones Unidasy la inse-
guridad sobre el futuro papel de Rusia y de China... caracterizan lasgra-
vestendenciasde la politica mundiala comienzosde siglo.

No se trata sOlo, pues, de democratizar las instituciones multilaterales, las
cualesadolecen, obviamente, de un claro déficit de legitimidad democra-
tica que esnecesario llenar mediante el reconocimiento creciente del rol
de lasONGsy mediante reformasinternasque procuren mayor smetria a la
presencia de los Estados. Este aspecto fue ya tratado valiente y satisfacto-
ramente en elcapitulo 5del Informe del PNUD del afio 2002y esobjeto de
numerosasiniciativasen el ambito internacional. Pero la reforma y hasta la
democratizacioén de los organismos multilaterales tendrian un sentido muy
limitado, y hasta contradictorio, sitriunfa el proyecto de gobernanza global
desde el unilateralismo hegemoénico que sOlo aceptaria un multilateralismo
subordinado.

La gran cuestion esta en saber s podemoscontribuir a la construccion de
una gobernabilidad global cooperativa, que incorporaria con pleno senti-
do eltema de la democratizacion, la cual, siguiendo a Messner®, se expre-
saria en una nueva arquitectura institucional caracterizada por:

1) Una arquitectura policéntrica fruto del convencimiento de que cual-
quier intento que ignore el policentrismo del mundo global esta condena-
do al fracaso. Esto concierne directamente a la relacion transatlantica.
Hoy los Estados Unidos se orientan cada vezméasa un «nilateralismo glo-
bal»y al concepto del <hegemo6n benevolente», «actuando como si el

5 Dirk Messner y Franz Nuscheler (2003), Das Konzept Global Governance: Sand und Pespekti-
ven, INEF Report, Universitdt Duisburg-Essen, Duisburg.
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mundo fuera unipolar», tal como sefiala Huntington. Esto coincide hasta
ahora con la incapacidad de la UEy de otrosactores politicos para colo-
carallado de Estados Unidosun podercomparable y tomar iniciativasde
politica mundial.

2) La gobernabilidad global depende de diversasformasy planos inter-
nacionales de coordinacién, cooperacion y toma de decision colectiva.
Lasorganizacionesinternacionales se hacen cargo de esa funcién coordi-
nadora y colaboran en la formacion de puntosde vista globales. Losregi-
menestraducen la voluntad de cooperaren disposicionesnormativasobli-
gatorias. De los retazos de iniciativas sectoriales puede desarrollarse
progresvamente un tapizde estructurasde cooperacion.

3) La gobernabilidad global no se restringe, pues, a méas multilateralismo
en el plano global. Muchosproblemasrequieren respuestaspoliticasen di-
ferentesesferasde accion, a lo largo del nuevo eje de gobernabilidad lo-
cal-global.

4) La gobernanza global convierte la percepcion tradicional de la sobe-
rania en una reliquia anacrdénica de un mundo de Estadosque ya no existe
mas. H imperativo de la cooperacién exige renuncias a la soberania que
los efectosde la globalizacion ya habian impuesto. Para ser capacesde
cooperar,también lasgrandespotenciasdeben conformarse con «obera-
niasdivididas»que —como muestra la Unibn Europea — pueden originar no
una pérdida, sino una ganancia de capacidad de accién y solucion de
problemasy mayor peso politico mundial.

5) La gobernanza global exige una reforma institucional en profundidad
delaparato estatal porque todaslasesferasde la politica —también la po-
litica interna que se ocupa de la seguridad nacional, la politica de inmigra-
cibn y de asilo— estan insertas en contextos globales. Es necesario reunir
competenciasnormativas sectorialesaisadasen redesnormativas eficien-
tes, pero también reorientar lasesferasde laspoliticasde cada Estado ha-
cia una mayorcoordinacion.

6) La gobernanza global no es, porlo tanto, un proyecto en el que sblo
participan los gobiernosy las organizaciones internacionales. En muchos
casos se requiere la colaboracion de actores privados. La politica tiene
crecientemente lugaren estructurasen red horizontalesy verticales. En mu-
chaspoliticasespecificaslasONGstienen una funcién consultora, correcti-
va yde participacién ireemplazable.

7) FHnalmente, la gobernabilidad global cooperativa tiene como condi-
cion lo que Kant pedia ya en sus primeros tres articulos cruciales sobre la
pazperpetua:primero,una pazgarantizada a largo plazo sdlo puede surgir
en y entre Estados constitucionales; segundo, la politica mundial cierta-
mente no necesita ningun Estado mundial rector, sino la fuerza reguladora
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de un derecho de gentesobligatorio; tercero, la naciente sociedad mun-
dial debe construirse sobre una «constitucion cosmopolita» con «derechos
cosmopolitas», esdecir, sobre el fundamento comun de los derechos hu-
manosuniversales.

1.3. FORTALECER LA ACCION EXTERIOR DE LOS ESTADOS

La globalizacion esta produciendo, en efecto, que todaslaspoliticasinter-
nas sean o estén tefiidas de internacionalidad. Los Ministerios de Asuntos
Exteriores pierden su monopolio tradicional sobre la accion exterior del Es-
tado; lospresdentes se involucran cada vezmasen politica exteriory, de
hecho, la dirigen; losministrosde linea desarrollan suspropiasredesinterna-
cionales; numerosos agentes descentralizados y no gubernamentales ha-
cen lo propio. En este contexto se hace necesario, en primer lugar, replan-
tearelpapel, la capacidad institucionaly la organizacion de los Ministerios
de AsuntosExteriores.

B primerriesgo a conjuraresla fragmentacioén de la accion externa del Es-
tado,dada la inevitabilidad delincremento delnumero de actoresinternos
participantesen la misma. Para conseguirlo esnecesario mejorar drastica-
mente la coordinacion interna de la accién exterior. Para ello, la experien-
cia internacional aconseja establecer o fortalecer mecanismos eficaces
de coordinacion que pueden respondera muy diversosmodelos.

Quiza lo masurgente sea crearo fortalecerla capacidad central necesa-
ria para gestionarlasinterconexionespoliticasque resultan de la globaliza-
cion. Entre otrascosas, se ha de poder proveer a losresponsablesde las
distintas politicas sectoriales de una percepcion fundada de lasramifica-
ciones internas e internacionales de sus decisiones sectoriales. Para ello
debera adoptarse una visibn estratégica y a largo plazo de losinteresesy
prioridades exteriores, centrandose s0lo en el seguimiento y apoyo de las
politicas directamente referidasa los mismos. H que este rol de coordina-
cibn sea jugado porlosMinisteriosde Asuntos Exteriores mediante una red
que losvincule con la Presdencia y los Ministeriosde Economia, Hacienda
e Interior, al menos, 0 que, alternativamente, sea asumido por una unidad
stuada en la Presidencia, resulta ya un tema debatible que debera resol-
verse pragmaticamente en cada caso. Tampoco aqui hay modelo indis-
cutible.

La disminucién de soberania que la globalizacion conlleva puede sercom-
pensada con la oportunidad que la misma abre para influir en losdemas
paisesy en elorden globalresultante. Pero para lograr esta influencia hace
falta superar la mera presencia y conseguir representacion e involucra-
miento regular en lasdeliberacionesinternacionales. Ahora bien, como los
Estadosno pueden pretenderinvolucrarse eficazmente en todo y a la vez,
deberan porello desarrollarla capacidad de establecer objetivosy priori-
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dadesestratégicos. Sobre esta base podran definir fundadamente losejes
de su participacion en los foros internacionales, partiendo de una mejor
conceptuacion de los intereses nacionales en relacion a determinados
eventos internacionales. Cuando no se tiene fuerza suficiente, ganar in-
fluencia pasa porla credibilidad internacional, y ésta solo se consigue con
consistencia politica y coherencia interna.

La credibilidad e influencia internacional se acrecienta cuando losdemas
Estadosperciben que un gobierno sabe lo que dice y tiene voluntad y au-
toridad de cumplirlo que promete. La habilidad de un gobierno para fun-
damentarsuscompromisosen base a un cuerpo de principiosy prioridades
nacionalespuede también ayudar a mejorar su credibilidad internacional
y a la construccion de losconsensosinternospara aplicarloscompromisos.
Todo ello exige la capacidad de desarrollarun marco de referencia para la
accion exteriorque, al menos, defina o garantice:

+ losobjetivosde la politica y la accion exterioren cada uno de losforos;

* lascompetenciasy limitacionesde lasinstitucionesy procesosinvolucra-
dos;

- losmediosa travésde losque el gobierno nacional participara e influira
en lasdecisonesinternacionales;

+ la gestion de lasrelaciones continuas entre los actoresinternosclave vy,
en especial, del flujo de informaciéon y de los procedimientosde resolu-
cion de conflictos entre ellos (especialmente entre los ministrosy la uni-
dad centralde coordinacion);

- la consistencia con los objetivos y politicas nacionales afectados; la
compatibilidad constitucionaly legal.

La globalizacién mejora también las oportunidades de compartir con los
colegasde otrospaisesque estan viviendo losmismosproblemas. La emer-
gencia progresiva de redesy de organizacionesfacilitadorasde lasmismas
permite multiplicarloscontactos, comparirexperienciasy fortalecerelpro-
ceso de aprendizaje. La globalizaci6on significa también que los gobiernos
podran apoyarse en la experiencia de otros paisespara formular e imple-
mentar sus propias politicas. Esto no tiene nada que ver con copiar o im-
portar. Exige eldesarrollo de una capacidad politica y gerencial ajena a la
funcion publica tradicional, la cual, a juicio de algunos autores, constituye
un rasgo destacado de la competitividad nacional.

Todo ello noslleva a una altima y obvia exigencia de la globalizacién: la re-
definicién de losconocimientos, actitudesy habilidadesrequeridosde losli-
derespoliticosy de la funcién publica. Lashabilidadeslinglisticas; la sensi-
bilidad multicultural; la capacidad de construccion y manejo de redes; la
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vison y gestibn estratégica; la capacidad de negociar, de construir equi-
pos, de gerenciarla tensién y el conflicto y, quizd sobre todo, de mantener
la credibilidad necesaria para dirigirprocesosde experimentaciony apren-
dizaje, resultan aspectos criticosde la reinvencidén del liderazgo politico y
de la funcion publica que requiere nuestro tiempo.

1.4. LA PARTEDELA SOCIEDAD CIVIL: jCIUDADANAS OS DETODOS
LOS PAISES, UNiOS!6

En los albores del tercer milenio un fantasma recorre el mundo: el temor
creciente a que nuestrasvidasestén sendo conducidaspor fuerzasgene-
radas humanamente pero ya fuera de control; la sensacién creciente de
vulnerabilidad;la respuesta, ya mayoritaria en tantasencuestas, de que las
vidasde nuestroshijosy nietosseran peores. jHay base real para estassen-
sacioneso se desvanecera el fantasma como lo hacen lasultimassombras
de loscomunismos «cientific 0»?

La verdad es que hoy tenemos méas evidencias para nuestras inquietudes
que lasque tenia Marx para su determinismo histérico. A pesarde sabermas
sobre lasgrandescuestionesdel futuro humano, o quiza porello, percibimos
loslimitesde nuestro conocimiento y aceptamosque vivimosy hemosde to-
mardecisonesen la incertidumbre. Frente a una catéastrofe astral, poco po-
demos hacer. Pero frente a las catastrofes varias —demogréficas, ecolégi-
cas, econbmicas, de seguridad, etc.— podriamosy deberiamos hacer
mucho. Ahora bien, en un mundo de politicospreocupadosporlaseleccio-
nesy de burbcrataspreocupadospor su supervivencia, jquién se ocupara
de definirlosinteresesgeneralesde modo que comprendan losde las proxi-
mas generaciones? Por otra parte, en un mundo donde la interdependen-
cia creciente ha hecho emerger verdaderos «bienes publicos globales»,
¢como podremosconstruirla gobernanza necesaria para asegurar su provi-
sion efectiva? Esto no es ninguna cuestién técnica: sn la provisén de esos
bienesno hay gobernabildad; volvemosal estado de naturaleza al que es
tan retrotrayéndose tantosEstadosfracasadosy en riesgo que, en un mundo
interdependiente, amenazan iremediablemente la seguridad de todos.

Podemos apoyarnos en datos e interpretaciones procedentes del Banco
Mundialy de la OCDE Wolfensohn, Presidente del BM, va porelmundo y el
ciberespacio predicando que losgrandes desafios globales provienen de
desequilibriosmuy graves, que responden a cadenashistéricasde largo ci-
clo, particularmente agudizadosen losafnosnoventa. Hoy sabemosque en
2015 habra 3.000 millones de personascon menosde 25 afios, cas todas
ellas en los paises en desarrollo. También que en los préximos veinticinco
afiosla poblacién mundial crecerd en unos 1.500 millonesde personas, de

6 Texto encontrado en la maleta de trabajo olvidada por un analista del IG durante su excur-
sibn a Canaima, Venezuela.
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lascualessolo 50 millonescorresponderan almundo desarrollado. Esto va a
producirse en un mundo hoy de 6.000 millones de habitantes en el que
1.000 millonesdisfrutan del80%del PIBglobal, mientrasque otros 1.000 millo-
nesviven con menosde un dolardiario.

Frente a estosdesequilibrios los gobiernos del mundo respondieron formu-
lando los Objetivos del Milenio. Pero son bastanteslos paisesen losque se
estda gestando la bomba demografica que no parece que vayan a alcan-
zarlosObjetivos. Laspresionesmigratoriasy sobre losrecursosnaturalesvan
a sermuy dificlesde manejar. Entretanto, losgobiernos, lastransnacionales,
muchas ONGsy nosotros mismos corremos frenéticamente impulsadospor
motivacionesinmediatas. SScamoshumedadessin poderverelrio que pa-
rece formarse debajo de la casa. Yde este modo sigue eldespropésito: los
paisesdesarrolladosgastan 6 délaresen subsidiosagricolasy 12 en defensa
porcada dolarque gastan en cooperacion aldesarrollo; lospaisesen de-
sarrollo siguen gastando mas en defensa que en educacion. Las nego-
ciacionescomercialesse han bloqueado desde que en Cancun lospaises
pobres plantearon la necesidad de un reequilibrio comercial global. Los
paisesen desarrollo no combaten la corrupcidén niconstruyen la ley y el or-
den que garanticen la seguridad y libertad de la gente. Lospaisesdesarro-
llados no se deciden a construir una arquitectura financiera internacional
que impida los «colaterales» tipo tequilazo y ponga a los paraisos fiscales
bajo control efectivo. Lospaisesen desarrollo no acaban de articular siste-
masregulatorioscapacesde liberary controlar susmercadosfinancieros...

Pero 4no estamosen el mejorde losmundos? ;No hemosaumentado du-
rante loscuarenta ultimosanosla expectativa de vida en veinte anosy re-
ducido el analfabetismo a la mitad? ;No nosdice cada afo el PNUD que
el desarrollo humano agregado no hace sno mejorar? jAcaso no vamos
bien, mejor que nunca, aunque algunostodavia estén mal? Desgraciada-
mente, estosindicadoresno dicen nada de losdesafios que tenemospor
delante. Hdemografico, combinado con el desarrollo entendido como in-
dustrializacion, ha producido un nuevo proceso de consecuenciasinquie-
tantese inciertas: elcambio climatico.

Donald J. Johnston esel Secretario General de la OCDE, el mayor think-tank
de lospaisesdesarollados, para algunoselintelectual organico delneolibe-
ralismo. Segln él, ya no puede cuestionarse que elcambio climatico se esta
produciendo como consecuencia de lasemisonesde CO,. La incertidum-
bre essobre a qué ritmo —lento, rapido o abrupto— se estd produciendo. S
acertaran los que creen que el cambio estd siendo abrupto y que vamos
abocadosa un caosclimatico, jDiospille confesadosa nuestrosnietos!, vie-
ne a decir Johnston, que implicitamente reconoce que el mundo no esta
preparado niparece quererprepararse para esta eventualidad.

Lo masprobable —dice Johnston— esque elcambio climatico se esté pro-
duciendo a un ritmo que permita que nos adaptemos. Esta esla palabra
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magica, «adaptacion». La OCDEno se deja aprisionaren losencantamien-
tosde quienescuestionan losmodelosde producciény consumo occiden-
tales. No se cuestionan. Tenemos que adaptarnos. Para ello se proponen
dosvias: 1) desacelerar el cambio climatico mediante la reduccién de
emisiones de efecto invernadero, implementando el Protocolo de Kioto y
haciendo un uso méas amplio de tecnologias climaticamente neutras, y
2) la identificacion de lasareasen lasque la adaptacién y la preparacion
resulten claramente necesarias.

Lo que Johnston tiene en mente cuando habla de «areas»lo expone clara-
mente: «Ante la evidencia del aumento de condiciones climaticas extre-
mascomo la ola de calorque mat6 a tanta gente mayoren Europa en el
verano de 2003, ;estamospreparadospara tratarestosfenémenos?, jpue-
den nuestrasinfraestructurasde produccion eléctrica soportarlargosperio-
do de frio o calor extremos?, ;hemos identificado a las comunidades en
grave riesgo de inundaciones?, jestamos preparados para luchar contra
las enfermedadestropicales que invadiran nuestros climasrecalentados?,
¢podremos cambiar los cultivos agricolas para adaptarlos a la reduccién
de precipitacionesen unoslugaresy a su intensificacion en otros?, ;s losdi-
quesno pueden proteger lastierrasbajasestamospreparadospara aco-
ger refugiados ambientales?, jestamospreparadospara el dia en que se
detenga la Corriente del Golfo?».

Pero lasadmonicionesde los Wolfensohn y Johnston no acaban de perfo-
rar la epidermisde tantospoliticosy empresariosdel mundo a quienespa-
rece bastarlesy sobrarlescon la lucha contra el terrorismo y porlosmerca-
dosglobaleslibres Losdesequilibriosa que alude Wolfensohn se curan, a su
criterio, con masy mejoresmercados, y ante el riesgo climatico que refiere
Johnston parecen pensarque sila tecnologia lo ha provocado, el progreso
tecnolégico se encargara de resolverlo. Tiene razbn Jaume Curbet cuando
recuerda que lospoderososde este mundo viven en una hiperactividad de
problemasy deseosque no ofrece espacio para elreposo cultural, esdecir,
para encontrar sentido a nuestra posicién en la vida. Hoy masque nunca,
loscentrosde poderestan llenosde gente con muchisma formacibény po-
quisma cultura y que no puede comprender esta diferencia.

¢(Qué hacer? La verdadera sabiduria estriba siempre en responder esta
pregunta. Como decia Wittgenstein, sblo ha entendido el que ya sabe qué
hacer. Necestamos propuestas para la accion porque «otros mundos son
posbles» y necesarios. Las elecciones —se dice— sempre se ganan o se
pierden por cuestioneslocales. Pero esto escada vezmenoscierto. Sabe-
mosque elmundo de nuestroshijosy nietosesta comprometido, que la sos
tenibilidad de la vida humana sobre el planeta estd comprometida por
procesosque nosotrosmismoshemosprovocado y que hoy se expresan en
graviimosdesequilbriosmedioambientales, econdmicosy sociales. Sno se
lesenfrenta eficazmente vamosa tenerproblemasy quizd no haya cama-
ras para contarlos. Los paises occidentales que mas se han beneficiado
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con la globalizaciobn no pueden dejar al resto del mundo a la suerte de
mercados muy imperfectosy de una cooperacién miserable. B 11Sy el
11M recuerdan que ya no puede haberpazy seguridad interior sin el hori-
zonte de un orden internacional legitimo.

B mundo global ya no se puede controlar desde las fronterasde los Esta-
dos, pormasque se agrupen en una OTAN renovada. Hgran proyecto de
nuestro tiempo es construir una gobernanza multilateral que haga que la
globalizacion sea viable social, econémica y medioambientalmente.
Cada vez que la humanidad ha vivido cambiosde la envergadura de los
presentesha tenido que revisar sussissemasde gobernacion. LosEstadossi-
guen sendo necesarios, pero susrolesy capacidadestienen que cambiar
drasticamente. Losgobiernosdescentralizadosasumen relevancia localy a
veces internacional. Las estructuras multilaterales debidamente reforma-
das resultan imprescindibles para proveer los bienes publicos globales sin
loscualesla globalizacién podria convertirse en el suefio de la razdn.

En absoluto se trata de crearun Estado mundial. Basta con crearla gober-
nanza necesatia para proveer seguridad y estabilidad internacional, un or-
den legal internacional efectivo, un sstema econémico mundial abierto e
inclusivo, un sistema de asistencia y proteccion de aquellospaiseso grupos
que aun no pueden valerse porsimismos... jAhiesnada!

LosEstadostriunfaron como formasde gobernacion porque fueron capaces
de proveerdeterminadosbienespublicosmejorque susotrasformasalterna-
tivasy concurrentes (orden feudal, pequefiasciudades-Estado). Procuraron,
en primerlugar, la seguridad de sussibditos, sin la cualno puede florecer nin-
gun tipo de libertad, y, ademas, fueron generando una identidad comparti-
da que se superpuso a lasquerellasde lasidentidadeslocalesy la alimenta-
ron con nuevasquerellasfrente a otrosEstadose identidades. Proveyeron un
sstema legal sobre el que aseguraruna cultura de losderechos. Con elpaso
del Estado absolutista al Estado liberal garantizaron gran parte de lasliberta-
desecondmicas, civilesy algunassocialesde que hoy gozan lospaisesdesa-
rmollados. Sobre esta base se construyeron en Occidente laslibertades politi-
casque hoy fundamentan lasdemocracias mejor asentadas. Cietamente,
no ignoramosque éste no esel proceso seguido porlo general en América
Latina y en otrasregionesdel mundo. Pero nosvale para remarcar que una
forma de gobernacion —el Estado en este caso— se justifica por ser capaz
de asegurarla cohedson y supervivencia social maseficazmente que otras.

Hoy no nosbastan losEstadosniun multilateralismo que dependa sblo o fun-
damentalmente de ellos. Sno somoscapacesde construiruna gobernanza
que provea losbienespublicosglobalesseguiremosluchando contra lossin-
tomas(terrorismo, drogas, trafico humano, crimen organizado, degradacion
medioambiental, enfermedadesinfecciosas, tormentasfinancieras, corrup-
cién...) sn comprender ni atacar lascausas. Esmés, corremos el riesgo de
abordar estos sintomasdesde losintereseslocalesy nacionalesy no desde
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el horizonte de un orden global legitimo, con lo que al final hasta podemos
agravar estosmismosprocesos. De hecho, ya estd ocurriendo asi. Porejem-
plo,eltema de losEstadosfracasadoso enriesgo estratado como afectan-
do a la seguridad nacional norteamericana, no a la global;la cooperacion
al desarrollo esvista demasiadasvecescomo otra forma de desarrollar los
intereses nacionales en el exterior; la lucha contra el narcoterrorismo se
plantea exclusvamente como eliminacion de la produccién y lasredesde
comercializacion de lasdrogas; la guerra de Irak se hace para eliminar su-
puestasarmasde destruccibn masva y se justifica despuéspara eliminar a
un déspota cruel e implantar jun sstema democratico!... ;Podran compren-
deralguna veztantosciudadanosestadounidensesy europeoseldafio que
todo esto ha hecho al porlo demés necesario liderazgo occidental en la
construccién de gobernanza global? Sn un rapido cambio de losliderazgos
y de su orientacién en el sentido que ya se ha producido en Espana, las
perspectivasde la gobernanza global estdn seriamente cuestionadas.

Ciudadanasde todoslospaises, jUnanse! Ustedesque son mascomo la tie-
rra, que como madrespueden concernirse maspor la suerte de sus hijosy
nietos, que como ciudadanasse senten masimpresonadasporla humani-
dad que porlosegotismosque aprisonan a loshombresy losEstados, uste-
desdeben mostrarnos el camino de la sensbildad y la verdadera fuerza.
Necestamostodo esto para empujarla construccion de esa gobernanza
global necesaria para la sostenibilidad de la especie en este momento de
su evolucion. Los hombres somos poca cosa sin la valoracién de ustedes.
Berzan su poder, propio y sobre nosotros. Porque la tarea que tenemospor
delante esdura aunque de esasque, s se tiene cultura para comprender,
hacen vivircon plenitud.

La gobernanza globalno consiste en crearun gobierno mundial nien forta-
lecer mucho més las instituciones internacionales existentes. Consiste en
fortalecer la coherencia, la eficacia y la legitimidad de las existentes sblo
imaginando otrasnuevascuando sea necesario.

La gobernanza globalha de basarse en elimperio de la ley y en un multila-
teralismo institucionalizado. Los Estados van a seguir sendo actores clave
pero ya no exclusivos. La gobernanza globalesgobernacién multinivel que
implica todos los niveles de autoridad —debidamente reformados— a lo
largo del eje local-global.

La gobernanza global ha de ser participativa, reconociendo a losactores
no estataleselderecho a jugarun rol efectivo en la toma de decisones. La
construccion progresiva de redesde cuestiones globalesespecificas pue-
de constituir un canal para esta participacion, asicomo para la articula-
cion efectiva de todoslosactoresimplicados.

La gobernanza globalha de serdemocratica no sdlo por ser participativa,
sino porque impligue masequilbradamente a los Estadosy lospodereslo-
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calesy supranacionalesy porque supere losdéficit de opacidad e irrespon-
sabilidad que hoy caracterizan a tantasinstitucionessupra e internaciona-
les. No bastard con reinventar la Asamblea General de Naciones Unidas.
Seria necesario caminarhacia una segunda camara o foro de la sociedad
civil sise quiere que lasNacionesUnidasno pierdan credibilidad como foro
universal.

La gobernanza global no esuna utopia de esascondenadasa fracasar al
prometerresolverde una veztodoslosproblemashumanos. Essblo la cons
truccion de un sistema de gobernacién que permita someter a control hu-
mano y democratico ese conjunto de fuerzashoy desembridadasy condu-
cidasdesde la pasién delpodery no para el servicio de la gente.

En fin, ciudadanasy ciudadanosdel mundo, «entendamonos, unamonosy
actuemos».

1.5. ADMINISTRACIONES PUBLICAS: ALGUNOS DESAFIOS
DE ORDEN GENERAL

Losnuevosdesafiosproceden fundamentalmente de losprocesosen curso
de globalizacion y transicion a la sociedad del conocimiento. Estos proce-
sos estan generando una complejidad, diversdad y dinamismo sin prece-
dentes. Estan generando, asmismo, una interdependencia desigual que
hace emergerla llamada «ociedad delriesgo». Todo esto modula o altera
decisvamente lastareastradicionalesde lasAdministraciones, exige tareas
nuevasy obliga a planteartodasellasen condicionesnuevas.

Porejemplo, la provisién de bienespublicosindivisibles (servicios uti universi-
tatis) objeto de la tradicional funcién de policia se plantea de modo com-
pletamente diferente. La prevencion de la salud, la seguridad interiory ex-
terior —incluido el terrorismo —, las catéastrofes naturales, la sostenibilidad
ambiental, losaccidentesde circulacion, laborales, productivos, de trans
porte, de manipulacién genética y un largo etcétera, no puede hacerse
sno de modo parcial y subordinado mediante lasintervencionestradicio-
nalesde reglamentacion, inspeccion y sancion. Lastareasfundamentales
hoy son otras: creacion de observatorios, sistemasde informacion y conoci-
miento, sistemas de alerta temprana, dispostivosde coordinacion de ac-
cionespublicas, privadasy civiles, campanasde sensbilizacién, programas
de formacién... Incluso intervencionesclascascomo lasregulacionescam-
bian de sentido, puesaldarse a nivel supranacional, o hasta global, requie-
ren capacidadespara influir efectivamente en la regulacibn —no siempre
formal— de losflujosde bienes, servicios, personas, informacion, capitales,
etc.,en que la globalizacién consiste.

lgualsucede con funcionestan sefialadascomo lasde producciéon de nor-
mas, preparacioén de politicasy programaso de aseguramiento de bienes
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publicosdivisbleso de mérito mediante la prestacion de serviciospublicos
(uti sing uli).

Hoy no basta con que la norma —incluida la ley— sea legitima juridico-for-
malmente. Se exige que se halle debidamente instruida —que manifiesta la
ratio y no sblo la voluntasa que responde — y que lo haga no s6lo median-
te una fundamentacion suficiente, sno ademasconsiderando los diversos
interesesy valoracionesexistentesen la sociedad y dando la posbildad de
deliberacién informada a todosellos, sin perjuicio de la decisién final que
s6lo a lasautoridadesdemocraticamente representativascompete. De ahi
la importancia creciente que para el Esstado democratico de Derecho va
tomando el tema de la «alidad de lasnormas», medida y valorada no
solo en términos de rigor técnico y de seguridad juridica, sino también de
legitimidad democratica, medida a su vezporlasposbilidadesde informa-
cion y participacion deliberativa efectivamente otorgadas a los diversos
gruposde interésconcernidosporla norma.

Lo mismo puede decirse de las politicas publicas. Ya no se entienden legiti-
mass procuran s0lo elrigortécnico y la decision de la autoridad democrati-
camente representativa. Bmundo ha cambiado sustancialmente y la demo-
cracia representativa tal como se practicaba en las sociedadesindustriales
ha entrado en criss. Especialmente en las sociedades mas avanzadas, los
ciudadanosse senten maslibres mejorinformados, mascapacesde analizar
porsimismoslaspoliticaspublicasde su interés, son menosideoldgicosy mas
independientespoliticamente y, también, mdsdesconfiadoshacia la accidén
unilateral de las ingtituciones, los politicosy los tecnécratas. Como comun-
mente se sefala, estamospasando de un modelo de democracia represen-
tativa en que losvotantesdelegaban su podercada equisafiosa susrepre-
sentanteselectosa una democracia representativa en que el compromiso y
elinterésdirecto delciudadano son casiconstantes. Poreso, en casitodoslos
paisessmasavanzadosse desarrollan esfuerzos sstematicosde informacion y
paricipacidén ciudadana, bien conscientesde que la legitimidad y eficacia
de laspoliticaspublicasquedan cuestionadass su elaboracion y puesta en
practica no cuentan con la representacion de losgruposde interés —priva-
doso civicos— directamente concernidosporlasmismas.

Algo parecido se registra en relacion a lasnuevasformasde organizacion
y prestacion de los servicios publicos uti singuli (proveedoresde lo que los
economistasllaman bienes publicos divisibles, que incluyen tanto las «utili-
dades publicas» —agua, luz, gas, comunicaciones, transportes...— como
los servicios personales decisivos para la formacién de capital humano y
social,como la educacion o lasprestacionessanitariasy sociales), tema al
gue nos referimos después mas circunstanciadamente. Baste ahora con
sefalarque:

1) La productividad en la prestacién de muchosde estos servicios exige
la creacion de organizacionesempresarialescapacesde movilizarimpor-
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tantesrecursosfinancieros, de innovacion tecnolégica y gerenciales, mu-
chas veces formando parte de conglomerados econémicos transna-
cionales. Este dato plantea una contradiccién: porun lado, abona la su-
perioridad de la gestion privada de los servicios; pero, por otro, plantea
una clara asimetria entre la empresa prestadora y la Administracion res
ponsable de la prestacién del servicio. Esta contradiccién exige innova-
ciones importantes tanto de régimen juridico como de construcciéon de
capacidadesinstitucionalesen la Administracién y de involucramiento de
losusuariosen la prestacién del servicio.

2) La prestacion de los servicios de naturaleza personal (educacién, sa-
lud, asistencia social, culturales...) ante la diversdad de usuarios a los que
se dirige ya no consiente su organizacion y produccién uniforme. En socie-
dadesplurales, desigualesen nivelesde cultura y renta, cuando no multiét-
nicasy pluriculturales, el modelo burocratico de organizacion y prestaciéon
de servicios publicos ya no es «acional» Se buscan formas alternativas
como la organizacién de mercadosplanificadoso cuasmercados, la cons
trucciébn de competencia fortaleciendo la demanda a travésde bonoso,
mas recientemente, la construccion de modelos que combinan la jerar-
quia en el centro con redesde agentespluralesde servicio publico capa-
cesde articularel esfuerzo y conocimiento que se hallan dispersosentre to-
dosellos. Obviamente, todasestasinnovacionesplantean la exigencia de
nuevasfunciones, organizacién y capacidadesen las Administraciones Pu-
blicastradicionales. En definitiva, de un nuevo modelo de Administracion.

1.6. FORTALECER LA CAPACIDAD DE FORMULAR POLITICAS PUBLICAS

Aunque laspoliticaspublicas se formulan e implementan crecientemente
en base a redesde actoresinterdependientes, esto no obsta a reconocer
gue su motory corazdn sigue radicando en los poderes ejecutivosde los
distintos niveles de gobierno. Ante las transformacionestan radicales que
la globalizacién impone, una clave de la gobernabilidad depende de la
institucionalizacién de una capacidad presidencial con un doble propési-
to: 1) fortalecerla capacidad de prevision y manejo de losconflictos politi-
co-sociales con la intencion de hacer del conflicto la oportunidad para
acelerar el proceso de aprendizaje social de nuevasreglas, valoresy ca-
pacidades para la accion colectiva, y 2) garantizar la coherencia de la
accion del gobierno tanto entre sus distintoscomponentescomo con los
actores empresarialesy sociales que resulten relevantes en cada caso.
Todo ello supone la capacidad de producciény de comunicacién de una
visiobn o agenda presidencial creible, apoyada en la coherencia del com-
portamiento y en el debido manejo de la imagen, con el fin de movilizar
una coalicidn suficiente de interesesy de opinion.

La busqgueda de un modelo de politicaspublicascoherente con lo ante-
rior puede apoyarse en la distinciobn propuesta por Dror entre: 1) las fun-
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cionesde servicio, ejecucion y gestibn de losgobiernos, y 2) susfunciones
de orden superior. Las primeras son cuantitativamente mas numerosas,
pero lassegundasson lasmasimportantes, puesa ellaspertenecen todas
las relacionadas con la modificacion de las trayectorias colectivas me-
diante decisones que, en esencia, constituyen intervenciones en el pro-
ceso histérico. Todas las politicas abocadas a dirigir las transformaciones
de lassociedadesy losgobiernospara su adaptacion a lasnuevasreali-
dadesde la globalizacion pertenecen claramente a lasfuncionesde or-
den superiory son responsabilidad, en dltimo término, de la autoridad pre-
sidencial.

1.6.1. Politicas de orden superior

Para encontrarelmodelo de formulacion de politicaspublicasde orden su-
perioresnecesario trascenderlasnocionesconvencionalesde «eficiencia»
y «eficacia» (no obstante su importancia) y concentrarse en lo que podria
llamarse la capacidad de influir sobre el futuro en la direccion deseada.
Este eselprincipal objetivo de la mejora de laspoliticaspublicasorientadas
a lasfuncionesde orden superiordel Estado. Esel fundamento también del
movimiento internacional observable porlograrun gobierno mascompac-
to, que concentre susesfuerzosen lasfuncionesbasicasque sdlo losgobier-
nospueden hacery traslade a otrasestructuras(agenciasindependientes,
sector privado, administraciones descentralizadas) las tareas de servicio,
de ejecuciony de gestion.

Un modelo de formulacion de politicas que atienda a lasfuncionesde or-
den superiordeberia tomaren cuenta losaspectossiguientes:

a) Laspoliticasdeben enmarcarse en una estrategia nacionalde conver-
gencia con lasnacionesmasavanzadas, pero deben respondera la veza
una vision realista; para ello esnecesario vincular mejorlaspoliticasa largo
plazo y lasdecisonesinmediatascon la finalidad de suscitar credibilidad y
movilizacién de apoyo;esto exige la dificilcombinacion de un conocimien-
to muy preciso a la vezde la realidad sobre la que se opera y de losproce-
sos histéricos profundos que han producido el auge y decadencia de las
naciones.

b) Laspoliticasdeben respondera una priorizacién de lascuestionescriti-
cas, salvando elriesgo de desviacién a lo urgente; a su vez esnecesario in-
troducir «creatividad» en el planteamiento de lasopcionespoliticas, habi-
da cuenta de que lasexigenciasdel presente y del futuro se alejan cada
vezmasde laspautasy opcionesexitosasen el pasado.

c) La formulacion de politicasdesde una visén de largo plazo ha de in-
corporar el dato ineludible de la incertidumbre; ésta hace que todas las
decisones no dejen de ser sino apuestasimprecisas con la historia, por lo
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que la formulaciéon requiere de gran sutileza con la finalidad de obtener
ventajasy de disminuirlosriesgosante loscomportamientosinesperados.

d) Laformulacién ha de respondera un enfoque de sistemas, a una visién
integrada que atienda a la interaccion entre lasdistintasdecisones secto-
riales; la cohesion se intenta con equiposde personalcon cometido de in-
tegracién, tales como las oficinas presupuestarias y diversos mecanismos
de coordinacion;la experiencia demuestra, sin embargo, que la visién inte-
gral resulta muy dificil, lo que abunda enla necesdad de adoptarun enfo-
que amplio de sistemas, a fin de que lasdecisionespuedan teneren cuen-
ta las interaccionesy las repercusiones ampliasy de que se puedan
agruparvariasdecisonescon el prop6sito de conseguir efectossinérgicos.

e) Laspoliticasdeben responder a un razonamiento moraly a la afirma-
cion de valores, con la finalidad de incrementar el nivel de compromiso y
de cultura civica.

f) Una formulacion de politicas de calidad debe tener cabalmente en
cuenta losrecursosen sentido amplio, comprensivostanto de losrecursos
econdémicoscomo de losrecursospoliticos, moralesy civicos, actualesy de
futuro, lo que implica mejorarla capacidad para efectuarcalculosde cos
tosde laspoliticasy de establecerpresupuestosalrespecto.

g) La formulacién de politicas, especialmente en los paises inmersos en
grandes procesos de autotransformacion, debe tomar como objetivo
prioritario lasinstitucionesy su evolucién, incluidaslasestructuras, losproce-
s0s, el personal, lossistemasde incentivos, el medio cultural, etc. H Derecho
reviste, en este sentido, particularinterésdebido a su doble funcion de mar-
co constrictivo de laspoliticasy de principal instrumento de lasmismas.

h) H éxito de la formulacion de politicasdepende en gran medida de la
participacién intelectual de la sociedad sobre una base pluralista; esto res
ponde no s0lo a una exigencia moral; la participacién socialestambién una
necesidad funcionalde la formulacién de politicas, porque la creatividad es
un proceso difuso alque la atmosfera gubernamental no le resulta propicia.

i) En entornosturbulentos como los actuales, la formulacién de politicas
debe atendera la gestibn de lascrisis; éstasabren la oportunidad de poner
en practica lo que en circunstancias normales resultaria imposble; por lo
que uno de losobjetivosde la formulacion de politicas ha de consistir en
mejorar la adopcion de decisiones relacionadas con las crisis, contando
sempre con la inevitable improvisacién, pero tratando de detectarlases
ferasméaspropensasa la crisisy mejorando la capacidad de lasinstitucio-
nesy elpersonalencargadosde la gestion de lasmismas.

j) Un modelo de formulacién de politicasdebe concluircon el reconoci-
miento de la necesidad de organizar un aprendizaje constante; para ello
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esindispensable evaluar sistematicamente los resultados de las grandes
politicas; a estos efectos no sempre valen losindicadores de resultados;
cuando se estan evaluando politicascomplejasde amplio alcance losre-
sultadospueden no serindicadoresfiablesde la calidad de laspoliticas; la
evaluacion puede avanzarentoncesmediante un examen critico de lashi-
potesisy losprocesosque dieron lugar a laspoliticas; esto no obsta, sin em-
bargo, a la necesdad de ir desarrollando los marcos institucionales y las
capacidades organizativas que hagan viablesy confiables la necesaria
medicién y evaluacion de laspoliticas.

Delmodelo que acaba de evocarse se desprenden una serie de recomen-
dacionesclarasy especfificas. La primera y masimportante esla necesdad
de avanzaren la profesionalizacién de la formulacion de politicas. H mun-
do latino —europeo o americano— sigue teniendo un déficit importante
de think-tanksy de think and do tankscuyosrolesinstitucionalesno pueden
ser sustituidospor la smple consultoria. La creacion de capacidadesinstitu-
cionalesrequeridaspara la formulacién de politicasde calidad exige hoy
la formacién de profesionales a través de programas especificos que de-
ben ser permanentemente renovados. Hlo plantea la necesdad de forta-
lecery extendertambién loscentrosde investigacion y formacion en politi-
caspublicas, loscuales, desde su independencia, deben cumplirla doble
funcién de producir conocimiento valido para la accién de gobierno y de
alimentar el debate, aprendizaje y participacion social (ademasde contri-
buir a la formacion de los profesionales futurosy de loscuadrosactuales).
Plantea también la necesidad de construiren lasPresdenciasy en algunos
Ministerios unidades de analisisde politicas, a cargo de profesionales que
merezcan la confianza de lospoliticosy conozcan lasrealidadesde la poli-
tica, pero que actuen desde su responsabilidad exclusvamente técnica.
Dichos centrosy unidades pueden constituirse en redes que colaboran y
compiten, contribuyendo con ello al proceso general de aprendizaje so-
cial. Obviamente, esto supone la superacion de la estructura y funciones
de los tradicionales gabinetes, en la linea propuesta por tantas reformas
europeas.

1.6.2. Politicas de provision de servicios

Cuando de la formulacion de politicasde orden superiorpasamosa consi-
derar las politicas publicasreferidas a los servicios publicos prestacionales,
eltema clave gira entorno a lo que en inglésse llama deliveryy que en es
pafiol podemos llamar provision. Los arreglos de implementacion, la fija-
cibn de metasy la determinacién de resultados resultan fundamentales
para este tipo de politicas.

La formulacion de politicasde provision de serviciospublicosha respondido
a un modelo simple que comprende las siguientes fases: 1) los politicos
identifican un problema y trazan lasgrandeslineaspara su solucién; 2) los

goberna 43



De la burocracia almanagement, de/management a la gobernanza

funcionarios directivos y expertos disefian una politica mediante una co-
rrecta combinacién de instrumentos: legidacion, financiamiento, incenti-
vOs, comunicacion, nuevas organizacionesy directivas; 3) la implementa-
cibn se asigna al departamento, agencia, gobierno local u organizacion
privada que corresponde o conviene; 4) lasmetasse alcanzan.

En realidad, este modelo sdlo resulta exitoso cuando el proceso de politica
eslinealy con pocosintermediarios, cuando laslineasde responsabildad
son simples, cuando las prescripciones son claras para evitar escapesy
cuando se establecen premiosy castigospara cada nivelde la cadena de
implementaciéon. Pero, en elmundo de hoy, pocasvecesse dan lascondi-
cionespara que elmodelo funcione y su aplicacién conduce a menudo al
fracaso y la frustraciéon. Hlo se debe a lassiguientesrazones:

+ Enprimerlugar, losgobiernossolo tienen un controllimitado sobre lasper-
sonasy lasorganizacionesde quienesdepende la calidad de la presta-
cion. Incluso en lasestructurasaparentemente verticalesy centralizadas
como lasburocracias sanitarias, los margenes de autonomia reconoci-
dos a los colectivos profesonales, a sus sindicatos o a los proveedores
son muy grandes. En muchaséreasclave del gobierno, la mejora de los
resultados para los ciudadanos depende criticamente del comporta-
miento de terceros, ya sean podereslocales, la policia, el judicial, el ter-
cer sector o los contratistas privados, que sempre disponen de un mar-
gen de discrecionalidad de hecho frente a losmandatoslegisativoso a
losincentivosfinancieros.

+ BEn segundo lugar, pocas politicas se implementan habiendo sido antes
plenamente formuladas. B modelo tradicional supone que los formula-
dorestienen todo el conocimiento necesario para saber qué eslo que
funcionara produciendo losmejoresresultados. De este modo se tiene la
arrogancia de aplicar nacionalmente una politica ain no experimenta-
da. Pero la realidad noshace sermasmodestosy reconocerque sin pre-
via experimentacion no sabemos como funcionard una determinada
politica y que, aun funcionando bien en un lugar, esto no esgarantia de
su éxito a nivel general pueslosentornosde implementacién pueden ser
muy diversos. En estascondiciones, la experimentacion, la evaluacion, la
comparticion de lecciones aprendidasy una nueva forma de relacién
entre el centro formuladory loscentrosimplementadoresy de éstosen-
tre siresultan clavespara la obtencién de resultados.

+ Entercerlugar, porque el modelo tradicional estd en contradiccién con
lasleccionesaprendidasen a&mbitosde gestibn como el empresarial o el
militar, en losque la mejora de resultadosdepende a menudo de saber
combinar objetivosclarosfiadoscentralmente con la capacidad de los
gerentes —que tienen el conocimiento local— para adaptarse a lascir-
cunstancias. Se considera inapropiada la pretensién del modelo tradi-
cionalde aplicar solucionescentralmente definidas.
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+ Encuarto lugar, porque la calidad de la provision no depende de un me-
canismo lineal, sino de diversos elementos sissémicamente integrados
que comprenden la regulacién, las organizaciones, el financiamiento,
losrecursoshumanos, lastecnologias... Stodosestoselementosno se to-
man en cuenta en la fase de disefio esbien probable que surjan proble-
masde implementacion.

* BEn quinto lugar, porque muchasde lasprioridadesde losgobiernosmoder-
nos(especialmente en loscamposde la criminalidad, la educacion, la sa-
lud, el medio ambiente y el bienestar) dependen no sblo de la mejora de
losservicios, sno de que cambien lasculturasy loscomportamientos.

- Fnalmente, por la interdependencia entre politicas publicas. Una sola
politica, aunque se encuentre bien disefiada e implementada, espoco
probable que resulte suficiente frente a los desafios mayoresde los go-
biernoscomo son la lucha contra la exclusién social o porla competitivi-
dad. Estosdesafiosrequieren casi sempre una combinacion de politicas
y plantean problemasimportantesde disefio organizativo e institucional’.

Diversosnuevosmodelosde formulacién de politicasse estan actualmente
experimentando a la vista de todo lo anterior. H supuesto de que parecen
partiresque la calidad de la prestacion, la obtencion de los mejoresresul-
tados, depende de la calidad de la formulacién de la politica, y ésta solo
puede alcanzarse: 1) sise toman en cuenta todaslascuestionespracticas
y operacionalesimplicadasen la implementacion; 2) siresponde a un co-
nocimiento realista y preciso de la diversdad de entornos socialesen que
debe seraplicada; 3) siel ente formuladortiene capacidad para la mejora
continua de la politica, y 4) sila politica esbien entendida portodoslosac-
toresque tienen algun rol en su puesta en practica.

La viabilizacién de estosnuevosmodelosexige que elcentro formuladorde
la politica —principal— disponga de la capacidad para formular juiciosva-
lidossobre sila implementacién espositiva o negativa y sobre qué hay que
hacer para mejorarla. La fijacion realista y sensata de metas que reflejen
losresultadosde politica que se pretenden y que puedan interiorizarse por
losoperadoresde linea esun prerrequisito. Como también lo esel estable-
cimiento, sempre que resulte posible, de mediciones efectivasdel desem-
pefio de modo tal que todoslosimplicadosen la calidad de la prestacion
puedan accederentiempo a su conocimiento.

La capacidad critica del nuevo formulador de politicas esaquella que le
permite conocer porqué una meta no estd sendo debidamente alcanza-
da y cual esla respuesta apropiada a este fallo detectado. Esto implica
capacidades de gestion de conocimiento intra e interorganizativo muy

7 Vid. Geoff Mulgan y Andrea Lee (2001), «Better Policy Delivery and Design: A Discussion Pa-
per», Performance and Innovation Unit, January.
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destacadas. Por ejemplo, la no realizacion de lasmetaspuede deberse a
una pobre gestion central, 0 a una pobre gestién local, 0 a un pobre dise-
fno de la politica o de susmetas, 0 a un cambio inesperado delentorno, o0 a
la oposicibn publica, o a un financiamiento inadecuado, o a incentivos
inadecuados, o a estrategiasinadecuadasde recursoshumanoso de tec-
nologias, o0 a marcosregulatoriosinadecuados, o a la no comparticion de
la politica pormuchosde losactoresimplicados, o por fallosen la progra-
macion... Hacerjuiciosde este calibre requiere en el centro formuladoruna
capacidad no sblo analitica, sno experta, con experiencia preferentemen-
te adquirida en previostrabajosen la linea operativa; requiere elacceso a
multiples fuentes de informacion y apreciacion (incluidos los usuarios, los
empleados publicos, lasinspecciones, las mediciones...), asicomo el uso
de consultoria externa.

1.7. LAS ADMINISTRACIONES ANTE LA SOCIEDAD DEL RIESGO

La globalizaci6on esta transformando también la naturaleza de la (in)seguri-
dad y losriesgospersonales, familiaresy colectivos, lo que demanda impor-
tantestransformacionesde lasfuncionesy capacidadesde las Administra-
cionesPublicas. Esbien conocida la teorizacion de la «sociedad delriesgo»
realizada por Ulrich Beck®. Losriesgoshumanossiempre han estado asocia-
dos a catastrofes naturaleso a comportamientosde los propios humanos
(guerras, criminalidad, sujecion a la arbitrariedad de otro, negligencias, en-
fermedades...). Uno de losfundamentosde la cohesion social y primerisma
funcién del Estado ha sido sempre la proviséon de serviciosde seguridad y
de prevencion de riesgos. Pero lo caracteristico de lassociedadesglobales
y tecnolégicas actualesesla intensficacion y multiplicacion de losriesgos
como consecuencia delcurso tomado poreldesarrollo humano.

Losriesgosecolégicos, nucleares, energéticos, infraestructurales, quimicos,
genéticos, demograficos, de guerra, de salud, alimentarios, de transporte,
laborales, de ruptura socialy un largo etcétera no tienen parang6n con los
vividoshasta la década de lossetenta delpasado siglo. Son loscompafie-
rosde viaje indescadosdel modelo de desarrollo seguido; expresan bienes
a la vez que males. Tienden, ademas, a ser transfronterizosy a vecesde
efectosglobales. Inquietan y tienden a alcanzar al conjunto de la pobla-
cién, pero su distribucién propende a seguirel mapa de lasdesigualdades
sociales. Muchos son dificilesde percibir (demografia, efecto invernadero,
vacaslocas desigualdad y pobreza crecientes...) hasta que no se produce
el dafo, y resultan mas dificiles de incorporar a la agenda democratica
dadoslostiemposelectorales. Consderadosen conjunto, losriesgoshoy re-
gistradosno sblo moldean elorden social, sino que cuestionan la propia su-
pervivencia humana.

8 Ulrich Beck (2002), La Sociedad del Riesgo: Hacia una Nueva Modernidad, Editorial Paidésloé-
rica.
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B riesgo sempre ha sido una construccién social, como también lasinstitu-
cionesy capacidadesde gestion creadas para enfrentarlo. No podemos
enfrentarlosriesgosde lassociedadesglobalesy del conocimiento con las
construccionesy capacidadesde la sociedad industrial. Esta respondié a
nivel privado con lasinstitucionesde la responsabilidad pordafosy el segu-
ro,y a nivel publico con la accion preventiva de las Administraciones Pabli-
casen varios frentes (sanitario, de seguridad ciudadana, de seguridad so-
cial, disuasion militar, de aseguramiento de minimos de calidad en la
industria...) integrantesde la accién reguladora, inspectora y sancionadora
caracteristicasde la tradicional funcion de policia.

Ante la insuficiencia de las respuestas tradicionales, diversas iniciativasy
propuestas se encuentran en marcha para ir construyendo lasnuevasca-
pacidadesingtitucionales.

Una primera aborda cdmo irconstruyendo capacidadespara gestionarlos
riesgosde largo plazo. Estos, como el cambio climatico o el envejecimiento
de lassociedades, registran en primerlugar margenesimportantesde incer-
tidumbre. Frente a ellos, el conocimiento cientifico resulta tan imprescindible
como limitado. En segundo lugar, lospoliticos son muy renuentesa confron-
tarlos porque sempre esmasfacil prometer certidumbresa losvotantesde
hoy a costa de losriesgosinciertosde mafiana que pedir sacrificios ciertos
hoy para evitarinciertosriesgosde manana. Ademas, la creciente interde-
pendencia econétmica hace que lasaccionespreventivasen un solo pais
puedan resultar insuficientes. Para superar todos estos obstaculos se reco-
mienda la adopcién porlosgobiernosde una serie de medidas; entre ellas:

+ La provision periddica a la ciudadania porlosdistintosnivelesde gobier-
no de una revison de losprincipalesriesgosestructurales —demografico,
geopolitico, econdmico, climatico, de recursos naturalesy de seguri-
dad— que la sociedad esta enfrentando a largo plazo.

+ Mejorarlosflujosde informacién presupuestaria mediante mejorestécni-
casde contabilidad que permitan conocer loscostesde lasdecisones
politicas con efectos presupuestarios a largo plazo. Estas medidas (por
ejemplo, la fijaciébn de la edad de jubilacibn) pueden combinarse con
otrasprevisones que introduzcan flexibilidad, como en la reciente refor-
ma de laspensionesen Suecia, que ha permitido algobierno ajustarpe-
ricdicamente laspensonesen respuesta a cambiosen la expectativa de
vida o en lastasasde interés.

* Incluir consistentemente el andlisisdel riesgo y de su impacto en la for-
mulacion de politicassectoriales.

+ Mejorarla coordinacion de politicasa nivel internacional®.

9 Vid. P. S Heller (2003), Who will pay? Coping with aging societies, climate change and other
long-term fiscal challenges, International Monetary Fund.
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La Comisibn Europea, DG Xll, ha lanzado un programa sobre la gestion so-
cialdelriesgo. H programa ha identificado dosparadigmasde gestién del
riesgo: elverticaly elde la confianza mutua. Bparadigma vertical, jerarqui-
co o burocratico esta centrado en el protagonismo de la autoridad publi-
ca, a la que corresponde tanto la justificacion de la actividad peligrosa
como la apreciacion y gestion del riesgo, tarea que se expresa en regula-
cionesdetalladasorientadasal problema. Aspectosdelicadosdel proceso
de decision talescomo la incertidumbre del conocimiento disponible, los
conflictos objetivos, las compensaciones o los conflictos residuales tratan
porlo generalde ignorarse. A losexpertosse lespide que provean solucio-
nes 6ptimas. Cada actor involucrado se entiende que defiende su interés
especifico y que solo la autoridad publica defiende el interésgeneral. Pero
lasregulacionesbasadasen este paradigma se encuentran con crecientes
problemasde legitimidad. Cada vez se acepta menosque la ciencia sea
criterio suficiente para fundamentar las opciones politicas que se hallan
trasuna decision reguladora. Cada vezse hace mésevidente que laspro-
posiciones cientificas no contestables cientificamente son sempre limita-
dasen relacion a problemascomplejosy que esnecesario conocer el plu-
ralismo cientifico, los margenes de incertidumbre y los valores e intereses
influyentes en las decisones. Estas se enfrentan a crecientes dificultadesy
bloqueos, y ello porque aunque muchas veces elevan los estandares de
seguridad no se consigue, sin embargo, restablecerla confianza publica. Al
exagerar el papelde losexpertosse acaban ocultando losproblemas, se
genera desconfianza y se hace masconflictiva la relacién entre losdiversos
actoresinvolucrados.

B paradigma de la confianza mutua se contrapone claramente al anterior
y encaja plenamente en el concepto de gobernanza. Se caracteriza por
implicar ampliamente a los actores involucrados en la gestion y apre-
ciacion delriesgo y en la justificacién de lasactividadesque lo determinan.
Las regulaciones de las autoridades publicas se orientan al proceso y se
elaboran con amplia participacion de losinvolucrados. La toma de deci-
sionesse descentraliza tanto como se puede. La ciencia ya no se presenta
como el unico factordeterminante de la decision. Hsaberexperto se hace
pluralista y disponible para todoslosinvolucrados. H reconocimiento de las
limitacionese incertidumbre delconocimiento altera la pretension burocra-
tica de regular centralizada y detalladamente el problema. La autoridad
central se limita a fijarlosmaximosy minimosnivelesde riesgo y abre espa-
cio a lasnegociacionespara la fijacion del nivel final aceptable de riesgo,
que puede serdiferente en diversoscontextoslocales. Se reconoce asique
la verdadera naturaleza de la regulacion del riesgo no esevitarlo —lo que
seria una ilusén o hasta delirio—, sno permitirla asuncién colectiva de ries-
gos tolerables derivados de actividades beneficiosas que localmente los
justifican.

Especial mencién merecen las transformaciones que en los sistemas na-
cionalesde seguridad estan impulsando desafiosnuevoscomo son el terro-
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rismo internacional, el crimen organizado, lostraficosilegalesde personasy
mercancias, lasmigracionesmasivasforzosas, la corrupcion y ellavado de
dinero o lasamenazasa lasredesde computadoras... Lossectoresde se-
guridad de los Estados se hallan bajo presion. Losrolesy las estructurasde
lasfuerzasarmadas se estan transformando bajo el impulso tecnolbégico y
de lasnuevascircunstanciaspoliticas. Susfuncionesse amplian al manteni-
miento de la pazy la prevencién de conflictos. Laslineasdivisoriasentre las
tareas miltaresy no militaresde lasfuerzasarmadas, asicomo lasdiferen-
ciasentre losdiversosserviciosde seguridad, se hacen menosprecisasy se
observa una mezcla creciente de losrolesinterno y externo de lasfuerzas
militaresy de seguridad. Todo esto complica su direccidén, organizacion, for-
macion y estructuras. En este contexto se requiere de un control parlamen-
tario y civiimayor que nunca. Como se sefiala en el informe del Centro de
Estudiosde la Seguridad de Zurich, losrequerimientosde eficacia en la lu-
cha antiterrorista amenazan laslibertadesciviles, el control democratico, la
transparencia y la rendicién de cuentas.

«En este sentido se avanzan una serie de principiosy reglasgeneralesa los
que deberia conformarse la reforma de los sistemasde seguridad y que in-
cluyen:

- la existencia de sdlidasbases constitucionales.

* Respeto porlasreglasdel Derecho intemo e internacional.

+ Adhesion a losderechos humanos.

+ Un sistema de justicia fuerte y efectivo.

- Representacion étnica adecuada en lasburocraciasde seguridad.

+ Control parlamentario del espectro de instituciones del sector seguridad.

- Transparencia de los presupuestos de seguridad y defensa, asi como de
la provision de armasy de la administracion general de la defensa, se-
guridad e instituciones de ejecucion de la ley.

+ Responsabilidad publica de todas las autoridades involucradas en la
gestion del sector seguridad.

+ Profesionalidad de todaslasfuerzasde defensa y seguridad.
+ Definicion clara de losrolesy funciones de dichasfuerzas.

+ Involucramiento de la sociedad civil en el debate publico sobre las
cuestionesde defensa y seguridad.

+ Libertad de prensa»'0.

10 M. Spillman, A. Hess, A. Wengery K. Fink (eds.) (2003), Setting the 219 Century Agenda. Proc-
cedingsof the 5" International Security Forum, Peter Lang Pub. Inc., pp. 180-181.

goberna 49



De la burocracia almanagement, de/management a la gobernanza

1.8. GLOBALZACION Y REFORMA DEL ESTADO EN AMERICA LATINA

No ha querido entenderse la observacidon magistral de Douglas North de
que <«el futuro esta vinculado al pasado por lasinstitucionesinformalesde
cada sociedad». La informalidad esla caracteristica mas sobresaliente
para elentendimiento de lassociedadeslatinoamericanas. Tan importante
y vivida como poco investigada.

Ninguna regién del mundo ha tenido un pasado colonial tan extenso e in-
tenso como el de América Latina: tres siglos que siguen condicionando el
presente y el futuro. De entre las experiencias coloniales, sblo en América
Latina y el Caribe losdescubridoresy colonizadoresdesarticularon o destru-
yeron lossstemassocialespreexistentesy construyeron nuevascivilizaciones.
La institucionalidad informal de América Latina, su cultura civica y politica
profundas, no pueden entenderse sin el legado colonial. A dossglosya de
la independencia, todavia no se han podido erradicar ciertos caracteres
cas idiosincrasicos que, por ello mismo, no pueden abolirse por decreto.
Alo largo de tressiglosarraigaron institucionesy pautasculturalesque prove-
nian de la parte de Europa preliberal, premoderna, precientifica y preindus-
trial, de la Europa de la Contrarreforma, centralizada, corporativa, mercanti-
lista, escolastica, patrimonial, sefiorial y guerrera, donde la idea de libertad
no deriva del Derecho general, sino de la obtencién de un privilegio juridico.

B sstema colonial espafiol ha sido caracterizado como «na red gigantes
ca de priviegios corporativos e individuales que dependian para su san-
cién y operatividad final de la legitimidad y autoridad del monarca» (Wiar-
da, 1998). Cuando se desintegrd esta red de clientelismo, patrimonialismo y
cuerposcorporativosinterconectados que habia procurado cierta cimen-
tacion politica y social al Imperio y al vasto y casi vacio territorio de Améri-
ca Latina, lospadresfundadoresde América Latina, y Bolivar al frente de
ellos, encararon un dificildilema: porun lado, losidealesilustrados, la lucha
por la independencia, el deseo de libertad, el ejemplo norteamericano,
todo losllevaba a adoptarla forma de gobierno republicana; por otro, re-
conocian realisstamente las tendencias anarquicasy desintegradoras de
suspueblos. Bcompromiso a que se llegd consistio en concentrarel poder
en el Becutivo, dotado con amplias facultades de emergencia, en detri-
mento del Legislativo y el Judicial; en restringir la representacion a lospro-
pietarios; en restablecer privilegioscorporativos, especialmente a favordel
Bército yde la Iglesa, y enidearnuevosmecanismosde controlpara man-
tenera losde abajo en su sitio (Wiarda, 1998)1.

Cost6 casitodo el primersiglo de vida independiente para constituirlo que
Manuel Garcia Pelayo llamaba «Estadosinoculados» en tanto que todavia
no fundados sobre una nacion y una ciudadania universalesy completas

T H. J. Wiarda (1998), «Historical Determinants of the Latin American Sate» en M. Vellinga
(comp.), The Changing Role of the Sate in Latin America, Westview Press.
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articuladasconforme a un sistema de Derecho. Tanto a lo largo del perio-
do de desarrollo hacia fuera, que llega hasta losafnostreinta, como en el
de desarrollo hacia dentro, que entra en crisisen lossetenta y se desmonta
enlosochenta,conindependencia de la naturaleza democratica o autori-
taria de losgobiernos, lo que caracteriza el orden institucional latinoameri-
cano esla pervivencia del sistema patrimonialista burocratico, clientelar,
caudillista y personalista, corporativo, en que la esfera econémica y la poli-
tica se confunden y que s6lo escapazde integraraquella parte de la po-
blacién estructurada en corporaciones o redes clientelares, condenando
alresto a la exclusién y la marginacion y, en lascondicionesde alta volatili-
dad econdbmica caracteristicasde toda la historia de la regién, la mayoria
de lasvecestambién a la pobreza. A pesarde losintentos, especialmente
del periodo llamado «burocratico-autoritario», por construir una tecnocra-
cia que gozara de autonomia frente a losgrandesgruposde interéseco-
nomico y social, lo cierto esque los principios burocratico-weberianos sdlo
consiguieron penetraren algunosenclavesde algunosEstados. H conjunto
del aparato politico-administrativo siguié sometido a la lbgica patrimonial
tradicional. La accion del Estado sufri6 de lo que, en relacién a Brasil,
Schmitter ha llamado «sobreburocratizacién estructural» combinada con
«nfraburocratizacibn de comportamientos»;, en otras palabras, el papeleo
y el formalismo se hicieron sistémicoscon el patrimonialismo, la clienteliza-
cibn y la inseguridad juridica: los costosde transaccion se dispararon, ob-
viamente (Schmitter, 1971; Schneider, 1991)12,

La ola de democratizacion vivida por América Latina a partirde losochen-
ta y la aplicacién casi paralela de laspoliticasdel Consenso de Washing-
ton, aunque han mejorado sensblemente losindicadoresde libertad politi-
caylascapacidadesde manejo macroecondémico, no parece que hayan
conseguido revertir suficientemente lastendencias patrimonialistasy clien-
telares profundas de la cultura politica. Aunque las politicas formuladas
han mejorado, la informalidad institucional ha bloqueado su correcta im-
plementacién en muchos casos, generandose asi la paradoéjica situacion
de politicas méaso menoscorrectasque no son capacesde conseguir los
resultados propuestos. La debilidad de los Estados para formular, y sobre
todo para implementar, politicaspublicasde desarrollo tiene hondasraices
institucionalesy sociales.

Un factor que debilita extraordinariamente la competitividad internacional
de laseconomiaslatinoamericanassigue sendo la inseguridad juridica ge-
neral. Escierto que de ella pueden escaparlosgrandesinversionistasinter-
nacionalescon elapoyo en clausulasde arbitraje internacionaly, en Gltimo
extremo, delpoderde represalia de susrespectivosgobiernos. Pero la inse-
guridad juridica impone costesinsalvables para la inversion de las media-

2 ph. C. Schmitter (1971), Interests Conflict and Political Change in Brazil, Sanford University
Press, Sanford; B. R. Schneider (1991), Politics within the State: Hite Bureaucrates and Industrial
Policy in Authoritarian Brazil, Pittsourg University Press, Pittsburg.
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nasempresasextranjerasy para eldesarrollo de pequefiasy medianasem-
presas nacionales bien insertadas en la globalizacion, que habrian de
constituir lasnuevasclasesmediasproductivasy la base socialde una poli-
tica nacionalde internacionalizacién.

En esta falta de desarrollo institucional se halla uno de los mayoresriesgos
de las actuales sociedades latinoamericanas del tiempo de la globaliza-
cion. Esta falta de seguridad juridica no afecta determinantemente a los
gruposde podertradicionales, que conservan elmanejo del proceso politi-
co, ni constituye un obstaculo insalvable para los grandes inversores inter-
nacionales Todosestosgruposy susasalariadoscualificadosen cada pais
van a quedar estructuralmente conectados al proceso de globalizacién.
Pero al continuar deteriorandose el tejido de clases medias originado du-
rante la fase de desarrollo hacia adentro, y al no acabar de surgir en ni-
mero suficiente nuevasclasesmediasporelcaracterimperfecto e incom-
pleto de los mercados, un porcentaje cada vez mayor de la poblacién
puede verse obligado a viviren la informalidad y losmasaudacesy menos
escrupulosospueden optar porinsertarse en la «globalizacion informal» re-
presentada por todos los traficos ilicitos. B deterioro ético derivado de la
«mercantilizacion»de casitodoslosdmbitosde la vida personaly colectiva
no ayuda a frenar este proceso. B desgarramiento nacional y la ingober-
nabilidad que de todo ello pueden derivarse ya no son merostemores.

B desarrollo institucional no es, pues, un lujo de lospaisesricosdel que pu-
dieran prescindir los paises pobres en sus estrategias de desarrollo. Es una
condicibn necesaria para que surjan mercados interna e internacional-
mente competitivos, para que sean creibleslosprocesosnecesariosde in-
tegracion regional, para que lospobrespueden acceder sin discriminacio-
nes a las actividades productivas, para que se multiplique el tejido de
pequefasy medianas empresas insertadas en la economia global, para
que se desarrolle un modelo educativo coherente con una economia pro-
ductiva, para que se supere la confusibn y se restablezca la autonomia y la
interdependencia entre lasesferaspolitica y econémica, para que se am-
plie la base fiscaly para que se desarrolle una cultura tributaria coherente
con una ciudadania moderna y solidaria. Todo esto, obviamente, exige
masque el desarrollo institucional. Pero éste, aunque no escondicion sufi-
ciente, siescondicion necesaria para la produccién de todoslosprocesos
relacionadosy, con ellos, del avance y sostenibilidad de lastodavia inci-
pientesy problematicasdemocraciaslatinoamericanas.

Sn desarrollo institucional, fatalmente volveremos a insertarnos mal en la
economia internacional. La internacionalizacién en curso no elimina la au-
tonomia de losEstadosa la hora de decidir politicasy estrategiasde inser-
cion. La internacionalizacion porlo demasafecta muy desigualmente a los
diversossectoresecondmicosy no impide, sno que plantea, la urgencia de
construirmercadosinternoscompletosy competitivos. Toda esta inmensa y
estimulante tarea solo puede ser realizada por los Estados nacionales o,
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mejor, por gobiernoscapacesde construir coaliciones suficientespara im-
pulsarproyectosauténticamente nacionalesa la vezque abiertosa la inte-
graciony la solidaridad internacionales.

Como muestra la experiencia chilena, a mayor cohesion y fortaleza del
mercado interior, mayorgrado de autonomia en la decision de lasestrate-
giasde internacionalizacién. De ahila urgencia con que loschilenos, cre-
cientemente conscientesde laslimitacionesde su porlo demasexitoso es
fuerzo de desarrollo, estan planteando la necesdad de nuevasreformasy
fortalecimientos institucionales, y en especial de las capacidades regula-
dorasde los Estados, sin duda el sgno masdistintivo de la clase de Estado
exigido por el nuevo entorno de desarrollo. Cuando losmercadosson muy
incompletos e imperfectosy las sociedades muy dualizadas, la globaliza-
cién puede reforzarla fragmentacion y hacerinviable la democracia. Pero
esto no sera un efecto fatal de la globalizacién, sno de nuestra propia in-
capacidad de poner en pie proyectos nacionales de desarrollo humano
gue alnen la democracia con los mercados competitivos y eficientesy
con la cohesion y solidaridad social para la mejorinsercion de todo ello en
un nuevo orden global.

«Los Estados mas avanzados han enfrentado la globalizacién no sblo disci-
plinando y liberalizando sus economias y formulando renovadas politicas
publicas, sino también fortaleciendo sus instituciones y capacidades de
gobiemo. En América Latina no ha sido siempre asi. H caso masnegativoy
sobresaliente ha sido Argentina, que culminé en la crisiseconémica y poli-
tica del 2002. Aqui no solo se trata de defectos de implementaciéon acha-
cables al sistema politico-institucional, sino también de reformasy ajustes
fiscales pobremente disehados, acompaiados de politicas macroecono-
micasincompetentesy de un Estado institucionalmente débil. Todo ello en
claro “partenariado” con el Fondo Monetario Intemacional.

La crisis argentina llama la atencién sobre la necesidad de institucionesy
organizaciones estatales fuertes y competentes. Esto significa un régimen
politico legitimo para los ciudadanos, respeto del Derecho, aparatos admi-
nistrativos competentes fiscal y administrativamente. Sin Estados capaces
de garantizar los intereses colectivos y los derechos de ciudadania no ha-
bran mercados ni cooperacionesinternacionales que provean el necesario
desarrollo»'3,

18 L C. Bresser-Pereira (2004), Democracy and Public Management Reform. Building the Repu-
blican Sate, Oxford University Press, pp. 86-87.
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Capitulo 2

VENTICINCO ANOS DE TRANSFORMACIONES
EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

2.1. TRANSFORMACIONES A NIVEL GENERAL

En Europa, trasla reconstruccion de loscincuenta, durante losanos sesenta
y hasta mediados de los setenta prevalecié lo que, smplificando (e inde-
pendientemente delnombre de lospartidospoliticosque la desarrollaban),
podemosllamarla «agenda politica socialdemécrata». Talagenda suponia:

a) Que losgrandesobjetivosdel gobierno eran el aseguramiento del ple-
no empleo;la proteccibn econdmica de losciudadanoscontra losazares
del mercado y de la vida, y la promocién de una cultura de responsabili-
dad yde pazsocial.

b) Que losgrandesretosque confrontaba la sociedad consistian en con-
trarrestar los efectos negativos o inesperados del capitalismo (fallos del
mercado); en daroportunidadesa losgruposde renta baja y media, y en
salvaguardarla pazinternacionalen elmarco de losarreglosinternaciona-
lesrepresentadosporla guerra fria.

c¢) Que la eficiencia econémica se basaba en eladecuado manejo de la
demanda agregada y otrosmecanismosde direccién de sello keynesiano;
en la utilizacién de estructuras neocorporativas para la toma de grandes
decisonesecondmicas, y enla aceptacion del Estado delbienestary de la
economia mixta como datos.

d) Que lasgrandespoliticasa desarrollar porlosgobiernoseran lasmedi-
das fiscales contraciclicas; las nacionalizaciones de sectores econdémicos
clave;la regulacion estricta de la vida econdmica;la promociéon de la de-
mocracia industrial, y la consideracion de losderechossocialescomo dere-
chosde ciudadania, con la consiguiente universalizacion de lasprestacio-
nesy elinevitable desarrollo de lasgrandesburocraciasdel bienestar.

e) Que tal agenda recibiria el apoyo de una coalicion mayoritaria inte-
grada porel movimiento sindical; de losperceptoresde rentasbajasy me-
dias; de ciertas subculturas politicas, y de los grupos actitudinales de iz-
quierda y centro-izquierda.
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Bajo esta agenda, a lo largo de losllamadosgloriosostreinta se construye-
ron los Estadoseuropeosdel bienestar, sh duda una de lasconstrucciones
institucionales mas brilantes de la historia humana. Durante estos anos se
emprendieron grandesreformasadministrativasorientadasa ampliary po-
ner la maquinaria estatal al servicio de la agenda descrita. Estas transfor-
macionesexpresan la adicién al Estado liberal de Derecho de la institucio-
nalidad propia del Estado social. Son tiemposde gran expansién del gasto
publico, de la universalizacion de losgrandesserviciospublicosa cargo de
lasgrandesburocraciasnacionales (aunque en el Norte y Centro de Euro-
pa gran parte de estos servicios son transferidos a las autoridades locales
previamente reformadasdurante losafiossetenta, generdndose asilosdos
modelosbien conocidosde gobierno local europeo), de la creacién de un
sissema empresarial publico. Son lostiemposen que losEstadoseran consi-
derados el principal motor del desarrollo y el sector publico gozaba de
gran prestigio y legitimidad. La economia politica insistia en los fallos del
mercado y veia en el Estado el correctorimparcial de losmismos.

Pero la crissecon6mica de lossetenta y la estagflacién que se derivd de la
misma desencadenaron toda una serie de procesosque pusieron de relie-
ve algunas limitaciones intrinsecas y, sobre todo, la inadecuacion de la
agenda socialdemocrata al gran proceso de internacionalizacion econ6-
mica que entonces se iniciaba (no se olvide que en sblo dosdécadas el
promedio delgasto publico sobre el PIBen lospaisesde la OCDEpaso del
25 al 45%). Todo esto determin6 que a lo largo de losochenta y noventa
fuera emergiendo y ganando hegemonia una nueva agenda, que alfinal
hemosdado en llamar neoliberal, cuyascaracteristicaseran:

a) Se acepta la globalizacién de losmercadoscomo un dato y el objeti-
vo principal de losgobiernospasa a serla mejora de la competitividad de
sus economias; se habla méasde mercado abierto y competitivo y menos
de capitalismo:la liberacién de lasfuerzasdel mercado (rompiendo rigide-
cesregulatorias, monopoliosy enclavescorporativos) y la revalorizacion de
la cultura empresarial y de la competencia pasan a ser objetivos funda-
mentales.

b) Seconsdera que losmayoresproblemasque enfrenta la sociedad son
los fallosdel Estado» providencial o paternalista (ineficiencia, corporativis-
mo, desincentivacion de la responsabilidad individual y social, incapaci-
dad de responder a suspromesas...), porlo que hay que restuar el centro
de decisionesecondémicasen el mercado; reduciry reconvertir losgobier-
nos, incluido el gasto social; en particular, avanza la idea de que el gasto
social debe orientarse no a la generacion de igualdad, sino a la creacion
de redesde proteccion que acojan a quienesno pueden valerse por simis-
mosy a lasvictimasdelinfortunio.

c) La aproximacion econémica prevalente se centra en la oferta:laspoli-
ticas monetaristas prevalecen; la conquista y mantenimiento de los equili-
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brios macroecondmicos esla condicion sine qua non de la credibilidad
econbmica; lasestructurasneocorporativasreducen su funcién o desapa-
recen; el Estado del bienestar se cuestiona, y la economia mixta pierde te-
rreno en beneficio del mercado.

d) Lasprincipalespoliticasconsisten en privatizaciones, desregulaciones,
reducciones de cargas fiscales y sociales, flexibilizacién del mercado de
trabajo, reduccién o limitacién de lasprestaciones sociales, endurecimien-
to de la inmigracion, desburocratizacién de losgrandes servicios publicos
mediante su apertura a la competencia limitada de los «cuasmercados»,
revalorizacién de la seguridad juridica econémica y, en algunospaises, in-
cremento de losgastosde policia —especialmente la privada— y defensa.

e) La coalicion mayoritaria que se espera que apoye esta agenda politi-
ca se integra porlasasociaciones empresariales; los autoempleadosy los
profesonalesliberales; las «<nuevasclases medias» integradasporemplea-
dosde empresasaltamente productivasque compiten en el mercado; los
jébvenes, que ya no esperan la seguridad del empleo vitalicio, sno de la
abundancia de oportunidades;losgruposconservadorestradicionalesy los
de la «<nueva derechanr...

La agenda neoliberal ha influido claramente en el cuerpo de ideasque ha
dado en llamarse la Nueva Gestion Publica. Esta constituye, no obstante,
un cuerpo muy polimorfo y en su aplicacion practica ha dado lugar a las
reformasmésvariadas que son funciéon de los marcos institucionales pree-
xistentes, de losactoresy conflictosen juego y de losvaloresprevalecientes
en cada caso. Existen ya numerosos estudios que comparan losprocesos
de reformasemprendidosa lo largo de losochenta y noventa y que permi-
ten estableceralgunasconclusonesinteresantes:

+ Una primera esla gran influencia de la escuela de economia de Chica-
go, que, a travésde la teoria de losfallosdel Estado, plantea la desregu-
lacion, la privatizacion y el uso de losmercadoscomo directricesfunda-
mentalesde lasreformas a introducir en el sector publico. Se pretende
producirun nuevo equilibrio institucional entre losgobiernosy lasfuerzas
del mercado no sblo mediante la retirada de cargasregulatoriasy la
transferencia al sector privado de las empresas publicas, sno también
mediante la contractualizacién de los serviciospUblicosy hasta de la in-
troduccién de mercadosinternosen el disefio organizativo publico. Pero
en la practica laspoliticasde desregulacion han seguido senderos muy
diferentesen losdistintospaisesy en ningun caso han llevado alabando-
no de la funcion regulatoria, sino a su redefinicién en el sentido que méas
adelante se expresa. Laspoliticasde privatizacién se han generalizado,
pero han registrado también intensidadesy estrategias muy diferentes.
Finalmente, las politicas de utilizacibn de mercados externos e internos
han tenido menor aplicacion al encontrarse con muchos limites a los
que también nosreferimosmasadelante.
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Un best-sellerde su tiempo fue La Reinvencion del Gobierno, de Osborne
y Gaebler (1993). Propusieron dejarde verelsectorpublico como un con-
junto de reglaspara administrar de modo imparcial y cumplir los requeri-
mientos de la equidad y el Estado de Derecho (tal como habia sdo el
propésito de la vieja «Administracion Pudblica») para pasar a verlo
—desde la 6ptica de la «gestibn publica»— en funcibn de alcanzarmetas
y realizar objetivos. Estos influyentes autores agregaron un salpicén de
ideasy lugarescomunesque en gran parte procedian de laspropuestas
de renovacion de la vieja «<Administraciébn Publica», talescomo «gobierno
catalitico», «dirigir mas que remar», «gobierno orientado a una mision»,
«gobierno orientado a resultadosy no conducido porreglas», «esponder
a lasnecesdadesde losclientesy no de losfuncionarios» «gobierno ca-
pazde anticiparse», «preveniresmejor que curar», «descentralizary pasar
de lasjerarquiasa la participaciény altrabajo en equipo», «gobierno que
la comunidad sente como propio», «empoderar es mejor que servir...
Pero su propuesta-fuerza fue la de introducirlosasillamadosmercadosin-
ternos en el sector plUblico a travésde su defensa de «<nyectar compe-
tencia en la provision de servicios», «gobierno emprendedor méasorienta-
do a ganarque a gastar»y «gobierno orientado al mercado impulsando
el cambio mediante el uso de mecanismos de mercado». Pero nueva-
mente la realidad se ha mostrado muy obstinada y, tal como mostramos
ampliamente masadelante, este tipo de gerencialismo en el sector publi-
co ha tenido que compatibilizarse con las exigencias planteadaspor el
valor de civilizacién irrenunciable que representa el Estado de Derecho.
Y, al hacerlo, se ha revelado que mientrasel gerencialismo permite cons-
derablesavancesen elambito de la acciébn empresarialde losgobiernos
—muy reducida porla propia agenda privatizadora neoliberal—, en las
funcionesregulatoriasclasicasy de provisén de serviciosen condiciones
de equidad universal, la jerarquia burocratica weberiana —debidamente
democratizada — sigue teniendo diversosgradosde vigencia.

La realidad muestra que lasreformasimpulsadasen losdiversospaisesno
sO0lo han sido guiadasporla prosecucién de eficiencia. Escierto que la in-
quietud porla eficiencia ha estado presente en casitodoslosprogramas.
Pero también que muchasreformasde este tiempo se orientaron a lograr
mayoresnivelesde «wesponsabilizacion»porla gestion publica, a la mejor
realizacién de derechoshumanos, al mayorrespeto alproceso debido, a
la mejora de la transparencia y la paricipacion. En realidad, fueron dos
losejes, eficiencia y responsabilizacion, losque acompafiaron el proceso
generalde reformas, a vecesconjunta y a vecesseparadamente.

B eje de eficiencia se expresd en una serie de estrategias de reforma
muy diversificadas que se dieron de modo muy desigual en los distintos
paises. Entre ellas destacan: 1) La descentralizacién y devolucion de
competencias, ya sea a favorde enteslocales, ya de agenciasejecuti-
vas o independientes dotadas de autonomia institucionalizada, de dis-
crecionalidad gerencial y con presupuestos a menudo plurianuales.
2) La evaluacién del desempefio y la revision de la eficacia y la eficien-
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cia.3) La mayorlibertad de eleccion para losusuariosde losserviciosy la
participacion de éstos, incluida su presencia en la direccion. 4) La sepa-
racion entre el proveedory el productor de los serviciosy la regulacién
de éstosvia la oferta publica y contratacion externa de losmismos. 5) La
transformacion de lasempresaspulblicasen compafias mercantilesde
propiedad publica, o la venta de algunasde éstas. 6) La competencia y
la cooperacion a la vez entre organizaciones publicasy privadas, dilu-
yendo loslimitestradicionalesentre sectorpublico y privado.

+ Eneleje delaresponsabilizacion, losvaloresmeta que se ponen en juego
son la imparcialidad y la proteccionigualde todosen relacion a susdere-
chos. Legalidad, transparencia, objetividad, participacion, nuevos dere-
chosy nuevas instituciones, mejoras en la democracia representativa...
son inquietudes permanentes de las democracias constitucionales con
economiasde mercado. Constituyen la otra cara de lasreformasdel sec-
tor publico, ya que la agenda neoliberaly la globalizaciéon coinciden en
eltiempo con una amplia inquietud porla democracia. En la busqueda
de mayorresponsabilizacién publica se han utilizado diversasestrategias;
entre ellas: 1) devolucién de poder e influencia a gobiernos de proximi-
dad; 2) fortalecimiento del rol de losparamentariosen el control del go-
bierno; 3) establecimiento de «ribunalesde ciudadanos»; 4) programas
anticorrupcion; 5) mayor a&mbito para la revisén judicial; 6) codificacion
de derechoshumanos; 7) reconocimiento creciente del Tibunal Europeo
de Justicia; 8) fortalecimiento del control de los procesos administrativos;
9) mejora de la informacion publica e incremento de la transparencia;
10) desarrollo de técnicas e instituciones de democracia participativa;
11) mayorespoderespara losdefensoresdel pueblo e instituciones smila-
res; 12) exigencia creciente de responsabilidad corporativa...

+ Lasrelacionesentre reforma del sector publico y reforma del Estado del
bienestar son complejas. En algunoscasos, como Nueva Zelanda vy, en
menor medida, el Reino Unido (antes del gobierno laborista), las refor-
mas se orientaron tanto a una revision eficientista del sector publico
como a un desmantelamiento del Estado del bienestar; pero en Europa
Occidental, porlo general, lasreformasdel sector publico se han orien-
tado a la proteccion y consolidacion del Estado del bienestar, como ha
sido elcaso muy destacado de lospaisesnérdicos.

2.2. TRANSFORMACIONES DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
ESPANOLAS

2.2.1. Las Administraciones Publicas se han ido adaptando
a losgrandes cambios de la sociedad y el Estado vividos
desde la transicion democratica

Espafia esuno de lospaises mas exitososdel mundo consderando su tra-
yectoria durante el Ultimo cuarto del siglo xx, una de las épocasen que
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mayores cambios ha registrado la humanidad. Hay indicadores interna-
cionalmente reconocidosque prueban sobradamente esta afirmacion.

Porejemplo, Espafia ocupa ellugar19delindice de Desarrollo Humano del
PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe de
2003), que agrega indicadoresde expectativa de vida, escolarizacion y PIB
por habitante. Comparada con lospaisesde la Europa de los 15 estamos,
sin embargo, detras de todos a excepcion de ltalia, Portugal y Grecia.
Y preciso esreconocerque la dinamica de losultimosafios —unida alcam-
bio en loscriteriosde agregacibn— nosha hecho perder posicionesen re-
lacibn a las mas privilegiadas que llegamos a ocupar a mediados de los
noventa.

Consderemosahora algunosindicesagregadoselaboradospor el Instituto
del Banco Mundial con referencia a 2004 (www.worldbank.org/wbi/gover-
nance). Tomemos primero el indicador de «participacion y responsabili-
dad» que mide agregadamente la calidad de losprocesospoliticos, el ni-
vel de las libertades civiles y politicas vigentes, la independencia de los
mediosde comunicacion y el grado efectivo de responsabilidad politica.
Nuevamente resulta que comparados con el mundo y con como estuvi-
mosno andamosmal, pero comparadoscon nuestrossocioseuropeossolo
vamospor delante de Grecia e ltalia. La convergencia real, insstimos, no
essdlo un problema econémico.

VOZY RENDICION DE CUENTAS (Regién OCDE, 2004)
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Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governance Matters IV: Governance Indi-
catorsfor 1996-2004 (http:://www.worldbank.org/wbi/governance).
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Stomamoselindice de «estabilidad politica y ausencia de violencia» que
agrega diversosindicadores que miden la percepcidén de la probabilidad
de desestabilizacion o caida del gobierno por medios inconstitucionales,
incluidosla violencia y el terrorismo, resulta que noshallamospordetrasde
todoslos socios europeosaunque ligeramente por delante de tresllamati-
vospaises: Grecia, ltalia y Francia.

ESTABILIDAD POLITICA (Regién OCDE, 2004)
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Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governance MattersIV: Governance Indi-
catorsfor 1996-2004 (http:://www.worldbank.org/wbi/governance).
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Considerando el indice agregado de «efectividad de los gobiernos», que
mide la calidad en la proviséon de losserviciospublicos, la calidad de la bu-
rocracia, la competencia de los funcionarios publicos, su independencia
politica y la credibilidad del compromiso del gobierno con suspoliticas, re-
sulta que estamospordetrasde todosnuestrossocioseuropeoscon lasUni-
casexcepcionesde Portugal, ltalia y Grecia.

EFICACIA GUBERNAMENTAL (Regién OCDE, 2004)
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Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governance Matters IV: Governance Indi-
catorsfor 1996-2004 (http:://www.worldbank.org/wbi/governance).
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Considerando el indice agregado de «alidad regulatoria», que mide la
incidencia de laspoliticasdesfavorecedorasde la eficiencia de losmerca-
dos, la calidad de la supervision bancaria y de otrosmercadosreguladosy
la percepcidén de lascargas injustificadamente impuestasal desarrollo de
las operaciones empresariales, resulta que sblo estamos ligeramente por
delante de Francia, ltalia y Grecia.

CALIDAD REGULATORIA (Regién OCDE, 2004)
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Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governance Matters IV: Governance Indi-
catorsfor 1996-2004 (http:://www.worldbank.org/wbi/governance).
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B indice «Estado de Derecho»agrega diversosindicadoresque miden has
ta donde losciudadanos, empresasy organizacionestienen confianza y se
sienten vinculadosporlasnormasjuridicas. Incluye percepcionesde la inci-
dencia de la criminalidad, de la efectividad y previsbildad de la Justicia,
del cumplimiento efectivo de los contratos... H indice agregado trata de
medir, en conjunto, hasta qué punto ha sdo exitosa una sociedad en esta-
blecerun «gobierno de lasleyes»en el que lasexpectativasde losactores
econdmicosy socialesse forman consderando el Derecho formal vigente.
Sblo ltalia y Grecia van pordetrasde nosotros.

ESTADO DE DERECHO (Regién OCDE, 2004)
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Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governance Matters IV: Governance Indi-
catorsfor 1996-2004 (http:://www.worldbank.org/wbi/governance).
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Finalmente, el indice de «control de la corrupcion», que agrega indicado-
ressobre ¢pagosadicionalespara que se muevan losasuntos», efectosde
la corrupcién en elentorno de negocios, gran corrupcion en la arena politi-
ca, frecuencia y éxito de lasélitesen la «captura del Estado», arroja que en
términos europeos sdlo estamos por delante de Fancia, Portugal, ltalia y
Grecia.

CONTROL DE LA CORRUPCION (Regién OCDE, 2004)
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Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governance Matters IV: Governance Indi-
catorsfor 1996-2004 (http:://www.worldbank.org/wbi/governance).

Losindicadoresresefiadosy la observacion experta corroboran la opinién
ampliamente compartida de que la transicion democratica esel mejor ne-
gocio que hemoshecho losespanolesen el siglo xx. Pero no nospermiten la
autocomplacencia alhacernosconscientesde que todavia essignificativo
el diferencial que nossepara de lospaisssmasavanzadosen dimensiones
institucionalescriticasque tanta correspondencia guardan con el bienestar
o desarrollo humano a largo plazo. Hincremento de lascapacidades insti-
tucionales (concepto que incluye lascapacidades politicas generales, las
capacidadesde reforma institucional, para la formulacién de politicaspu-
blicasy de gestién publica) esun objetivo irrenunciable del mantenimiento
y elevacion delnivelde vida de losespafioles. La reforma de lasAdministra-
cionesPublicasforma parte destacada del mismo.

Loscambiosexperimentadosen nuestras Administraciones Piblicasdeben
stuarse, en primerlugar, en el contexto de lasgrandestransformacionesvi-
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vidaspor nuestra sociedad y nuestro Estado, que aln estdn en gran parte

en

curso (registrando mayoreso menoresnivelesde imperfeccién) y que in-

cluyen al menoslassiguientes:

66

La transicién de un régimen politico autoritario (fuertemente represor
pero exitoso econémicamente y con considerable arraigo socialy cultu-
ral) a un sistema democratico basico que va asentandose y avanzando
gradual y probleméaticamente en la cultura civica y las practicas politi-
casy mediaticas espafolas. La clausula del Estado democratico de
nuestra Constitucién aun se halla pendiente en gran parte de desarrollo,
y éste se halla condicionado a su vezporla construccion social perma-
nente y conflictiva de lo que debe entenderse por «democracia».

La transicibn de un régimen de mera legalidad administrativa, que des
conocia laslibertadespoliticasy buena parte de losderechoscivilesy la
mayoria de losderechossociales, a un Estado social de Derecho genui-
no pero que todavia se encuentra a considerable distancia de los que
caracterizan laseconomiasy sociedadesmasavanzadas. En Espafa se
han ampliado sensblemente losderechos politicos, continta la amplia-
cibn de losderechosciviles, y losderechossociales —tipicosderechosde
cohesion social— experimentan un proceso de ampliacion y redefinicion
a la vez Lasclausulasconstitucionalesdel Estado de Derecho y del Esta-
do social han producido tanto una ampliacion del ambito y delacceso
al control judicial de la Administracién como un replanteamiento de los
serviciosprestacionales.

La transicion desde un sistema centralista y uniformista a un Estado de las
Autonomias que garantiza formalmente el derecho al autogobierno de
lasnacionalidadesy regiones e institucionaliza la autonomia local, pero
que no acaba de incluira losnacionalismosdemocraticosen un proyec-
to renovado de Espafia y que todavia no ha sido capaz de articular
unas relaciones intergubernamentales cooperativasy eficaces. Con
todo, aqui esta la gran transformacién experimentada por las Adminis-
traciones espafolas. La transformacion autonémica del Estado espafiol
esuna de lastransformacionesinstitucionales masimportantesde nues
tra historia. Losgobiernoslocales, especialmente en lasciudades, se han
constituido en focosde innovacion politica y administrativa y consegui-
do altosnivelesde legitimidad democratica. Las Comunidades Auténo-
mas han conseguido mantener, al menos, los estandares de servicios
previamente prestados por el Estado, han sabido articular sentimientos
de identidad regional o nacionaly se han apoyado en este capital so-
cialpara impulsareldesarrollo econdmico y social.

La transicion desde un Estado fuertemente interventor de un mercado
predominantemente interno a un Estado en linea con la constitucion
econOmica europea y a un mercado cada vezmasy mejor integrado
internacionalmente, sin perjuicio de presentar diferenciales importantes
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de corrupcion, propension de lasélitesecondmicasa la captura politica,
deficienciasde lossistemasregulatoriosy bajosnivelesde productividad
y competitividad. Aquieldato decisivo ha venido constituido por la inte-
gracion en el espacio econdmico europeo y la sumisibn a susregulacio-
nesy politicas. Nuestra frontera con Francia ha sido el factor exégeno
masdeterminante de loscambiosinstitucionalesproducidoscon la tran-
sicion. Europa no ha sido sblo una aspiracion ideal, sino el motory la ga-
rantia de durabilidad de nuestras mayoresy mejores transformaciones
institucionales. Los mercados no son vacios de Derecho, sino construc-
cionesjuridicas, y el Derecho econémico europeo ha sido y sigue sendo
el motor transformador de nuestro Derecho econdmico. Las Administra-
ciones espafnolas hoy ya son mayoritariamente locales o autonémicas,
pero todas, incluidaslasestrictamente estatales, también somosAdminis-
tracioneseuropeas.

+ La transicion de un Estado con accién social muy limitada a un Estado
que ha realizado un gran esfuerzo social y redistributivo, aunque todavia
se halle a considerable distancia de otros Estados europeosdel bienes
tar, en parte explicable porla distancia en PIBpercapita.

«En Espaia el Estado del bienestar alcanza el 23% del PIB, lo que repre-
senta un 32% de la renta familiar disponible promedia. Las pensionesy la
sanidad representan respectivamente el 45 y el 25% del total del gasto,
mientras que la educacioén solo alcanza el 17%, la desocupacién el 10%
y lasayudas a la vivienda el 4%. Estas cifras muestran que la poblacién
retirada esla gran beneficiaria del sistema. Los jovenes, en cambio, ob-
tienen una cuota significativamente inferior. La mejora en la distribucion
de la renta atribuible al Estado del bienestar contribuye a que el indice
de Gini en Espaia se reduzca en un 30%»".

+ La transicion de un Estado aidado y subordinado internacionalmente a
un Estado con presencia internacional politica, econdémica, cultural, de
cooperacion aldesarrollo y de ayuda humanitaria, que felizmente ha re-
cuperado su realineamiento con el eje impulsor de la integracién euro-
pea, aunque se halla pendiente la tarea de rehacerelconsenso en poli-
tica exterior que rompi6 el ex Presidente Aznar. La adhesién de Espana a
lasComunidades Europeasdesde el 1 de enero de 1986 ha sido, con la
transicibn democratica y la construccion del Estado del bienestary de
lasautonomias, el pilarde losmayoresy mejorescambiosproducidosen
nuestra sociedad y susAdministracionesPublicas.

+ La transicion desde una sociedad cerrada y autoritaria a unas socieda-
desabiertas, valoradorasy respetuosasde la diversdad, tolerantesy plu-
rales, emprendedoras, responsablesy solidarias, polticamente exigentes

T A.Manresa (2004), <Cohesi6 social: analisidesd’una perspectiva socioeconémica» en S Esta-
pé (coord.), Politiques Publiques: una Visi6 Renovada, Deusto, Barcelona.
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y activas, crecientemente respetuosasdel orden constitucionaly juridico
que fundamenta la seguridad vy las libertades, que no han podido, no
obstante, erradicarelterrorismo nidesarrollartodavia lasnuevase ingen-
tescapacidades institucionales requeridas para enfrentar el desafio
planteado de la inmigracion.

+ La transicion apenasiniciada de una sociedad desigualmente industriali-
zada a una sociedad globalizada y del conocimiento que exige un re-
planteamiento drastico de los marcos institucionales que fueron capa-
cesde producir crecimiento, empleo y bienestar en las sociedades
industrialesy que ya no pueden hacerlo en lascondicionestecnolbégicas
delmundo de hoy. Porejemplo, la educacion sufri6 una revolucién con
la transicibn de la sociedad agraria a la industrial. No menor esla que
debe sufrir para producir el capital humano requerido por la sociedad
del conocimiento. No es sensato seguir intentando resolver los desafios
de ésta con el mejoramiento de lasférmulasque valieron para educara
la poblacién de lassociedadesindustriales.

Contra lo que en un primer momento creyeron algunos, las Administracio-
nesPuablicasno fueron un obstdculo mayorpara eldespliegue de estospro-
cesostraidosa la agenda porla transicibn democratica y, aunque tampo-
co fueron un dinamizador decisivo de los mismos, los acompafiaron
sempre, se fueron adaptando a ellosy, en algunasocasionesimportantes,
hasta losfacilitaron. Baste con recordar el papel jugado durante la trans-
cibn porimportantescolectivosde funcionariosespafiolesque se contaron
entre los muchos que asumieron como referentes movilizadores la demo-
cratizacion y la europeizacion?.

A lo largo del cuarto de siglo largo de democratizacidon que hemosvivido,
las Administracionesespanolastambién se han ido transformando, aunque
se trate de cambios principalmente incrementales, espontaneos, casuisti-
cos, que no responden a grandes disefios 0 modelos orientadores. No ha
habido entre nosotros ninguna «gran reforma» o estrategia administrativa,
sino una sucesibn de medidasde reforma, cas sempre contingentes, que
han ido adaptando (o alterando parcialmente) el modelo burocratico y
autoritario heredado a lasnuevasexigenciasde la democracia y del buen
desempefio administrativo. Mas especificamente, Espafia apenas ha vivi-
do sno como péalido reflejo el gran movimiento reformista experimentado
en casitodoslospaisesde la OCDE, plasmado en politicasnacionalesde
modernizacién administrativas, elaboradasbajo la inspiracién de la «Nueva
Gestion Publica», cuyosprincipalescontenidosse exponen masadelante.

Las Administraciones espafnolaspresentan hoy, en cualquier caso, un cua-
dro muy diferente aldelinicio de la transicién. Han sufrido muchoscambios

2 Sobre este tema pueden verse las serenas reflexiones de un protagonista y observador, Luis
Fernando Crespo Montes (2003), Mitosy Ritosde la Administracién Espafiola, INAP, Madrid.
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—a vecesno intencionales— que lasconvierten en un paisaje muy diferen-
te contempladasdesde fuera y en conjunto. Cas todas estastransforma-
ciones podrian interpretarse como respuestas asissematicasy de alcance
muy limitado a la necesidad de introducircomplejidad, diversidad y dina-
mismo en la estructura normativa, organizativa, de relacionescon el sector
privado, en losprocedimientosde decision, en lasrelacionescon el sector
no gubernamental, en la estructura de personal, en los sissemasde direc-
cion, en la incorporacién de lasnuevastecnologiasde la informacién y la
comunicacién, en lasformasde solucién de conflictosy un largo etcétera.

Alno responderestoscambiosa un sistema, plan o modelo generaly cons-
tituir muchos de ellos excepciones al paradigma de racionalidad legal y
gerencialrepresentado porla burocracia weberiana, se ha tendido a inter-
pretar muchas veces como <«huidas del Derecho» lo que en realidad son
expresibn de lascrisisde adaptacion del modelo burocratico a lasexigen-
ciasde buena administracion de nuestro tiempo. En realidad, losriesgosde
lasreformasrealizadasno han procedido tanto del alejamiento de lasvie-
jasideascuanto de la falta de nuevasideascon lasque encararlosproble-
masnuevos. También escierto que la experimentacion de losnuevosdise-
fos institucionales no siempre ha sido acertada. De hecho, nunca se
deben desconsiderar losriesgosde la captura de losinteresespublicospor
gruposde interés, ya sean politicos, burocraticos, corporativos, empresaria-
leso mediaticos.

Algunas de lasinnovaciones, especialmente las orientadas a una mayor
aplicacion del Derecho privado y a la apertura de mayoresmargenesde
discrecionalidad para los gestores, han sido brutalmente interpretadas
como orientadasa facilitarla iresponsabilidad y hasta la corrupcion. Cree-
mos que estasapreciacionesfallan el tiro. Aan fallan mascuando se atre-
ven a insinuar o darla receta que no esotra que la vuelta a losviejosmol-
des de la Administracion burocratica y el Derecho administrativo
antidiscrecional. S en lugar de tanto lamento sobre las huidas se hubiera
producido mayor reflexibn sobre como combinardiscrecionalidad con res
ponsabilizacién en un modelo renovado de gestibn publica, se hubiera
ayudado masa los politicosy altos directivos publicos. Y el extravio ya es
dislate cuando se alude a la falta de ética. La ética nunca sobra, pero la
mala politica, como la mala administracion, como tantasvecesha sefiala-
do Manolo Zafra, no se resuelven con ética, sino con buen disefio institucio-
nal que incentive comportamientos politicos, administrativosy civicos co-
rrectosy responsables.
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2.2.2. Derechoy managementen los ochenta y noventa:
entre el desconocimiento y el debate estéril®

Como hemosvisto, durante losochenta y losnoventa, en un movimiento in-
ternacional al que Espafia no resulté ajena, se afadi6é a la legitimacion le-
galtradicionalmente exigida a las Administraciones Piblicasno sblo la exi-
gencia de losvaloresde equidad social y participacion planteadosporla
transicion al Estado socialy democratico de Derecho, sino también nuevas
exigenciasde eficacia y eficiencia en eluso de losrecursospublicos.

Lo que sucedié esque la eficacia y la eficiencia se atribuyeron al sector
privado y fueron a buscarse en los saberesy técnicas de gestion que le
son propios, esdecir,en el management. Escuelasde negociosy consulto-
ras privadaspasaron a ser losformadoresorganicosde las Administracio-
nesde este tiempo. En este primer movimiento se cometieron algunosgra-
veserrores.

B masgrave fue quiza la ignorancia de que el marco «nstitucional» de la
gestion publica y el de la gestién privada responden a principios, valoresy
normasdiferentes. De aquise han derivado algunosexcesosque hoy justa-
mente se denuncian, puesla asignacion, por ejemplo, de mayor libertad
para los gestores publicos, desde el argumento de hacerlesiguales a los
gestores privados, ha producido a vecesla anulacién de losviejos e inefi-
cacessstemasde control pero sin sustituirles por un nuevo y verdadero sis-
tema de responsabilizacién. Hdesconocimiento u olvido de lasconstriccio-
nesespecificasde la gestion publica llevd a bastantespoliticosy gerentes
poco escrupulososa veren el management el saber legitimador no de un
nuevo y maseficiente sstema de responsabilidad, sno de una mayor liber-
tad de accion, la cual, desbridada, no ha podido sino incrementar la arbi-
trariedad delpodery, con ella, el potencialde corrupcién.

Hoy sabemos que el management empresarial privado no puede trasa-
darse miméticamente a las Administraciones Publicas. Esta ilusion sigue,
desde luego, presente en la practica (no sempre ingenua) de muchasem-
presas consultorasy en la cabeza de algunos politicosy administradores
gue siguen, impropia pero no sempre ingenuamente, consderando que el
management es un repertorio de técnicas de gestion plenamente inter-
cambiablesentre la empresa y las AdministracionesPublicas. Pero, frente a
todo ello, la comunidad cientifica se ha decantado claramente; como
suele decir Paulo Motta, entre la gestién publica y la privada sucede como
entre loshombresy lasmujeres: coincidimosen el 90%, aunque esel 10%de
diferencia lo que importa. H reconocimiento cientifico internacional cre-
ciente del «management publico» se basa en su consideracibn como una

3 Una verson masampliada de este epigrafe, asicomo lasreferenciasbibliograficascorrespon-
dientesal mismo, pueden encontrarse en J. Prats, Derecho y Management en las Administracio-
nesPublicas, en http://www.iigov.org/biblioteca/readResource.drt?id=207.
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empresa intelectual especifica, que desborda con mucho el mero dialogo
y tradlacién o imitacién del management privado, dado que responde a
problemas especfificos de las Administraciones Publicas cuyo tratamiento
requiere de investigacién, marcosconceptualesy hasta técnicasde inter-
vencion asmismo especificos.

Gran parte de la querella y confusién propia de aquellostiemposprocede
también de la incapacidad del Derecho administrativo para entendery es
tablecer un didlogo fecundo con el management publico. Lo que, por lo
demés, no tiene nada de extrano, dado elacartonamiento de la corpora-
cion administrativista en el paradigma «antidiscrecional» Una de lashipote-
sis que vamos aqui a desarrollar es que la sustantividad o especificidad
cientifica del Derecho administrativo, construida trabajosamente entre el
ultimo tercio del siglo xxy el primero del xx, se ha plasmado en un paradig-
ma que atiende y resuelve losproblemasde legitimidad del Estado liberal
de Derecho, pero que ha sido irrelevante e indiferente al desarrollo del Es-
tado socialy democratico y, ademas, resulta ajeno, cuando no contradic-
torio, con el desarrollo de la racionalidad gerencial pretendida por el ma-
nagementde hoy.

B Derecho administrativo atin dominante se encuentra aprisonado en un
paradigma que no responde ya a la dinamica de loshechos, que condu-
ce a la estérilnegacion y critica de losmismosy que impide el didlogo fe-
cundo con el management publico, en el marco renovado de unas Cien-
ciasde la Administracion hoy mas necesarias que nunca, habida cuenta
de lasrapidasy profundastransformacionesa que estd sendo sometido el
sectorpublico de nuestro tiempo. Un fantasma de desazon recorre el Dere-
cho administrativo de todaslasdemocraciasoccidentales. Los hechos se
escapany su negacion conduce a un aisamiento creciente. Desde elpa-
radigma antidiscrecional, ante la incapacidad de aprehendery responder
lasnuevasexigenciascon losinstrumentosy losmarcosconceptualestradi-
cionalmente construidos, se denuncia tan irmtada como infundadamente
la <huida»incesante e incontenible de loshechos, sin conseguir porlo de-
masconmovera casinadie. Todo este proceso se da a nivelgeneral,como
antesreferimos; no esnada privativo de Espana.

Pero este proceso toma algunosrasgosespecificosen elcaso espafiol. Bas
te con sefalar que la primera funcién de racionalizacion de la autocracia
franquista jugada por el Derecho administrativo resulté coherente con el
paradigma clasico, cuya razbn de ser histdérica ha sdo la de garantizar me-
diante el control de legalidad laslibertadesecon6micas (imperfectas) y el
orden social auténomo del mercado (imperfecto) frente al riesgo de la in-
tervencién arbitraria de los poderes publicos. H Derecho administrativo
jug6, sn duda, un papeldestacable pues, aunque no superd en loshechos
elestadio de la mera legalidad administrativa y cierto liberalismo economi-
co, ayudé limitada pero significativamente a la racionalizaciéon del Estado
y aldesarrollo de la autonomia de la sociedad. Ademas, la confusion doc-
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trinal consciente entre legalidad administrativa y Estado de Derecho em-
puj6 ideolégicamente la evolucion hacia éste. Con lo cual debe recono-
cerse que, desde el reformismo franquista, el Derecho administrativo tam-
bién ayudd a sentar las bases juridicasy econémicas de la transicién
democratica espafiola. La paradoja estd en que cuando parecia que el
paradigma del Derecho administrativo habia conseguido su pleno recono-
cimiento constitucional, una serie de importantismos nuevos hechos obli-
gan a plantear transformacionesradicalesen el sector publico, lascuales
no solo no encajan, sno que cuestionan frontalmente el paradigma tradi-
cionaldel Derecho administrativo.

No se piense, sin embargo, que desde el management se contemplaba
confortablemente la crisis del Derecho administrativo. Las ciencias del
management estaban viviendo también una interesantisma crisisy renova-
cibn de paradigmas,y el managementpublico no era aun sno un paradig-
ma emergente. Por eso, la oposicion corriente entre Derecho administrati-
vo y management publico constituia en si otra fuente de confusién que
convenia pero que pocosparecian dispuestosa aclarar.

Desde el Derecho administrativo se seguia considerando el managementa
lo sumo como un repertorio de técnicasde mera toma y aplicacion de de-
cisiones, con origen en la empresa privada y de sospechoso tufo norte-
americano. Se queria seguirignorando que el management representaba
ya el sabertedrico y practico sobre lasorganizacionesmasreconocido in-
ternacionalmente; que, lejosde serun repertorio de recetassupuestamen-
te universales, esun proyecto intelectual y una practica profesional criticos
para un mundo de organizaciones. Por cerrazon intelectual o conservadu-
rismo corporativo, no se querian conocer las contribucionesdel manage-
ment a la teoria de la decision, al disefio organizativo, a la gestion estraté-
gica, a la gestion financiera o a la de losrecursoshumanos, porejemplo. La
consecuencia esque no se llegaron a comprendertoda una serie de pro-
cesosreales, que se denunciaron como «huidas», y, lo que espeor, no se lle-
garon a obtener toda una serie de conceptosy técnicas que permitirian
salvar viejos e irrenunciables valores del paradigma juridico-administrativo
al stuarlosen formulasnuevascompatiblescon losvaloresde la eficacia y
la eficiencia.

Desde la cultura del management, el Derecho administrativo era percibido
como un factorde freno o bloqueo de losprocesosde racionalizacion ge-
rencial. No reconociendo otro Derecho administrativo que el del proyecto
antidiscrecional, el management se asombra de que se siga viviendo la dis-
crecionalidad como problema y no como necesdad y como la oportuni-
dad de servicio responsable a losintereses generales bajo nuevas condi-
ciones de transparencia y responsabilizacion. La descalificacion del
Derecho administrativo desde el management se convirti6 en casi una
constante de las politicas administrativas de la década de los ochenta.
Basta un conocimiento minimo de la realidad administrativa para saber
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cémo veian y vivian el Derecho administrativo losdirectivospublicosde en-
tonces, y no sblo en Espana. Puede pensarse, desde luego, que tal actitud
esinherente a todo poder, que siempre tendera a configurarcomo liberta-
desjuridicaslo que son meraspotestades.

Pero el reproche no era sblo politico, sno también doctrinal. Por ejemplo,
para Loschack, dada la inevitabilidad y hasta la conveniencia de grados
diferentesde discrecionalidad en tantosambitosdel quehacer administra-
tivo, el mantenimiento del paradigma tradicional esta transformando la le-
gitimidad en legalidad formal y transformando el Derecho administrativo
en mera forma o molde que nada tiene que aportaral ejercicio positivo de
la discrecionalidad, con lo que s permite, paraddjicamente, la apertura
de brechasen el Estado de Derecho porlasque la arbitrariedad se reintro-
duce de nuevo en elfuncionamiento de lospoderespublicos. Crozierllega-
ba a veren la racionalidad legal dominante la causa principal de la ex-
traordinaria rigidez de la Administracién Publica y de la paralisisde las
tentativasde la adaptacion de la misma. Willke hablaba de loscostesde
inadaptacién delconcepto tradicionalde legalidad, costesque proceden
no sblo de la pretension de una regulacién excesva de la vida administrati-
va, sino delproceso de huida de un Derecho administrativo que esta de es
paldas a lasrealidadesde la sociedad moderna. Los testimonios podrian
seguiralargandose. Baste con la cita de Calilloise, que, haciéndose eco del
debate generado en Francia, sefiala: «el Derecho publico, antesun instru-
mento privilegiado de modernidad, se considera hoy portador de una
ideologia refractaria a la innovacion, que continta asegurando a lasAdmi-
nistracionesun tratamiento privilegiado, obstaculiza la emergencia de una
cultura gerencialy mira con desconfianza lasiniciativasa favorde la efica-
cia y la eficiencia».

Contra lo que pudiera creerse, ninguno de losautorescitadosconsideraba
permanente niinsalvable la oposicion registrada entre Derecho y manage-
ment de las Administraciones Publicas. Antes al contrario, abogaban por
un replanteamiento radical de los supuestosbasicosdel Derecho adminis-
trativo tradicional de modo que se dejara de veren la discrecionalidad el
Caballo de Troya del Estado de Derecho, para pasara considerarla como
un elemento fundamental de la teoria administrativa moderna, que tam-
bién el Derecho debe contribuir a perfilar, como instrumento de mejora de
la eficacia y fiabilidad de laspoliticas. O, como sefala Seele, el Derecho
administrativo ha de sustraerse de la sujecion o servicio dominante a la
practica privada de la abogacia, que le acantona en una concepcién
garantistica y procedimental que no contempla otro progreso que la refor-
ma de la revisién judicial, para centrarse en la mejora de la adopcién de
decisiones. En este mismo sentido, Davis, desde su reconocido liderazgo
académico de tantosafosen los Estados Unidos, sefialaba ya mucho an-
tesde su muerte que, en la nueva etapa del Derecho administrativo, «el
foco de la disciplina cambiara pasando de la revisén judicial y las salva-
guardias procedimentales al preterido 80 6 90% de procedimientos admi-
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nistrativospara losque talessalvaguardiasy revison son irrelevantes. H futu-
ro radica en la mejorcomprension del ejercicio informalde la discrecionali-
dad sin revision judicial».

Contra lasreaccionesprimariasde tantosadministrativistasy managers, le-
jos de ver entre el Derecho y el management una relacién antinémica,
creemos que el mutuo reconocimiento, comprensién e intercambio entre
ambos, unido a un fuerte compromiso por el Estado democratico, son una
de lascondicionespara la transformacién cualitativa y sostenible de nues
tras Administraciones Piblicas. Consideramosque esun grave error la acti-
tud de menosprecio y marginacién del Derecho manifiesta en tantos pro-
gramasy «modernizadores» administrativosque viven una grave confusion:
habiendo aprendido que «no se cambia la Administracion por decreto»,
creen que esposble cambiar al margen del Derecho. Y actuando asi no
s0lo provocan graves desajustes entre las practicasinformalesy la legali-
dad formal, con el consiguiente desorden y riesgo de corrupcidn, sino que
provocan también que muchos meritorios esfuerzos de cambio acaben
sendo fogacitadosporlasinsitucionesformalesvigentesa lasque se renun-
cia de entrada a replantear.

Es necesario ir superando estosdesencuentros que dejan a la reforma de
las Administraciones Publicas sin un referente valorativo comprehensivo o
integral. Para ello es necesario reconocer que los valores ingpiradores de
las reformas administrativas son diversos, que el equilibrio entre los mismos
esdindmico, y que a su articulacion concurren un hazde saberesque no
pueden mantenerse en compartimentos académicos o profesionales es-
tancos.

Necestamosuna renovacion gerencial de nuestras Administraciones Publi-
castanto como una renovacion paralela y coherente de su Derecho. Am-
bosprocesosdeben tomar como referente la democratizacion radical de
nuestras Administraciones Publicas. Y deben avanzar conjuntamente y en
didlogo, puesresponden a lasexigenciasigualmente inexcusablesdel Esta-
do democratico y social de Derecho y de los principios de eficacia y
eficiencia. Tal dialogo, que hoy debe abrirse a todaslascienciasy saberes
sobre la Administraciéon, no se producira sin tensiones, lo que no es nada
nuevo en la historia del Derecho publico, que ha tenido que irse acomo-
dando desde elinicial e irrenunciable principio del Estado de Derecho a los
nuevosprincipiosdel Estado social y democratico y a losasimismo irrenun-
ciableshoy principiosde eficacia y eficiencia. La gran tarea actualnospa-
rece ser, precisamente, la de hallar el 6ptimo histérico de equilibrio entre
estosprincipiosen tensién, lo que implica esfuerzo tanto de renovacién del
Derecho administrativo como de formulacién de un management especffi-
co de lasAdministracionesPublicas.
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2.3. TRANSFORMACIONES EN AMERICA LATINA
2.3.1. H contexto general: el Consenso de Washington

Durante los noventa, América Latina qued6 cubierta porla larga sombra
delConsenso de Washington y su hijuela para la reforma delsectorpublico:
la Nueva Gestion Pablica. Fue un tiempo en que los Salinasde Gortari, los
Menem, los S&nchez de Lozada, los Carlos Andrés Pérez y tantos otrosde
menosnombre abren laspuertasa losairesreformistasde Nueva Zelanda y
el Reino Unido, a la «einvencién del gobierno» norteamericano y a todos
lospredicadoresde la buena nueva empaquetada en lospréstamoscon-
tratados con los Bancos multilaterales para financiar reformas del sector
publico. Eseltiempo en que la Asamblea de lasNacionesUnidasy lospar-
lamentarios argentinosdel memenismo abren suspuertasa la Sa. Ruth Ri-
chardson, gran impulsora de la peorversdn conocida de la Nueva Gestion
Publica. Se presta gran atencién a consultoresarmados solo de racionali-
dadesinstrumentales, que no saben nada de la historia de lospaisesde la
region, que muchasvecesno conocen nisu lengua, que no saben niquie-
ren saber nada de politica («yo no soy politico, sdlo técnico», suelen decir;
4o que yo recomiendo se hara s hay voluntad politica», suelen concluir,
quedandose tan tranquilospoco antesde regresara Washington).

La agenda neoliberal tuvo en América Latina su traduccion especifica en
el llamado Consenso de Washington. Losochenta habian sdo la década
pérdida. ;Qué hacer? En noviembre de 1989, el Instituto de Economia del
Desarrollo convoc6é en Washington una conferencia sobre «H Ajuste en
América Latina: ;Cuando ha sucedido?» en la que se pretendia estable-
cerelestado delarte tanto de laspoliticasde ajuste como de lasactitudes
nacionales en relacién a lasreformasimplicadas. John Wililamson intento
un sumatrio de lascoincidenciasentre lospresentesen la reunién que pron-
to devino un auténtico manifiesto para la reforma econdmica conocido
como «lConsenso de Washington». Vale la pena recordarlo.

Sumario del Consenso de Washington

- Disciplina fiscal. Los déficit presupuestarios deben ser suficientemente
pequeifos para poder financiarse sin recurrir a la inflacion.

+ Prioridades del gasto publico. H gasto publico deberia redireccionarse
desde lasareaspoliticamente sensibles —que reciben masrecursosde lo
que su retomo puede justificar, talescomo administracién, defensa, subsi-
dios indiscriminados y elefantes blancos— hacia campos desconsidera-
dosy con gran retomo econémico y potencial de mejora de la distribu-
cién de la renta talescomo salud y educacién primaria e infraestructuras.

* Reforma fiscal. La reforma fiscal exige ampliarla base fiscal y acortar las
tasasimpositivas marginales con la intencion de mejorar losincentivosy
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la equidad horizontal sin disminuir la progresividad real. Mejorarla Admi-
nistracion tributaria (incluida la tributacion de losintereses de los activos
situados en el extranjero) esun aspecto importante para ampliar la base
tributaria en el contexto latinoamericano.

+ Liberalizacion financiera. Aunque el objetivo ultimo es que el mercado
determine la tasa de interés, como en condiciones de extrema y crénica
falta de confianza estastasaspueden sertan altasque produzcan la insol-
vencia de lasempresasy los gobiernos, el objetivo intermedio sensato es
la aboliciéon de lastasasde interés preferencial para los prestatarios privi-
legiadosy el logro de una tasa de interésreal moderadamente positiva.

- Tasas de cambio. Los paises necesitan una tasa de cambio (al menos
para las transacciones comerciales) filada a un nivel suficientemente
competitivo para inducir un crecimiento rapido de las exportaciones no
tradicionalesy gestionado de forma tal que se asegure a losexportado-
res que su competitividad se mantendra en el tiempo.

+ Liberalizacién comercial. Las restricciones comerciales cuantitativas de-
berian serrapidamente reemplazadasportarifasarancelariasque debe-
rian irse progresivamente reduciendo hasta situarse en toro al 10% (o al
20 como maximo).

+ Inversién extranjera directa. Deben abolirse lasbarrerasa la entrada de
las empresas extranjeras; debe permitirse que éstas compitan con las
nacionalesen igualestémminos.

« Privatizacion. Lasempresasdel Estado deben privatizarse.

+ Desregulacion. Los gobiernosdeben abolirlasregulaciones que impiden
la entrada de nuevas empresas o restringen la competencia, asi como
asegurar que las regulaciones existentes estan justificadas por criterios
tales como la salud, seguridad, proteccion ambiental o la supervisiéon
prudencial de lasinstituciones financieras.

+ Derechos de propiedad. H sistema legal deberia proveer derechos de
propiedad segurosy sin costes excesivosy deberia haceraccesiblesta-
lesderechos al sector informal.

B Consenso de Washington ha sido sometido a una fuerte revisién critica.
La masusual se ha centrado en sus contenidos o propuestasde reforma
econdmica. Algunos han criticado las medidas en si, otros por no ser sufi-
cienteso haberse interpretado o aplicado inapropiadamente. Lascriticas
han tendido a confundirse, ademas, con la constatacion de que la aplica-
cion practica del recetario no ha producido los efectoseconémicosy so-
ciales pretendidos, constituye un gran fracaso en conjunto y, en algunos
casos, ha producido estropiciossociales.
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Entre las criticas resulta significativa la autocritica arrogante del propio
John Wiliamson (2001)4, el cual, trasrecordar el decalogo (;por qué tanto
empeno en hablar como Dios?), reconoce que las consecuencias «han
sido frustrantes, por decirlo menos, en términosde crecimiento, empleo y
reduccién de la pobreza». Pero elfracaso para élno procede de laspoliti-
casrecomendadas, sino: 1) de que algunos paises las adoptaron como
una ideologia (reparese que esta responsabilidad la atribuye el autorno al
Fondo Monetario Internacional, sino a los paises, como s éstos hubieran
sido losdecisoresultimos); 2) de que hubo crisismuy duras, como la mejica-
na o la argentina, y no se dispuso de «na serie de previsonesacerca de
como lascrisis pueden ser evitadas», y 3) de que lasreformas propuestas
despreciaron alguna reforma imprescindible como la del mercado de tra-
bajo y dejaron de considerar otrascomo la generacion de una institucio-
nalidad que asegurara que los superavit de los buenos tiempos sirvieran
para compensarlosdéficit de losmalos. B autoracaba recomendando el
fortalecimiento de las instituciones como tema a considerar en la que
llama «egunda generacién de reformas». Conviene advertir, desde este
momento, que lo que este autor entiende por instituciones no tiene nada
que vercon lo que aquidefendemos. De hecho, s este autor hubiera en-
tendido elconcepto de institucionalidad politica y su relacion con laspoliti-
cas publicas, no hubiera podido defender el decéalogo sin considerar las
condicionesinstitucionalesrequeridaspara su efectiva implementacion.

John Wiliamson no esta solo. Otros«decalogadores»siguen el mismo camino.
Para ellos, el problema esque hay que completarlasreformasdel Consenso
de Washington con laspoliticasde segunda generacion. Ahicargan de nue-
vo susmaletascon otrassoluciones —también formuladasen decalogo, cla-
ro— enbusca de losproblemasque ellosen parte provocaron. Nancy Birdsall
y Augusto de la Torre5, conmemorando los diez afios del Consenso de
Washington y para superar sus insuficiencias, han presentado uno (disciplina
fiscal basada en reglas; reglas que aseguren que el ahorro en los buenos
tiemposse aplicara a gasto en losmalos, mitigando asilasconsecuenciasde
la volatiidad; redes sociales que se disparen automaticamente; escuelas
para lospobres;gravartributariamente a losricosy gastarmasen elresto; dar
oportunidadesa lospequefiosnegocios; protegerlosderechosde lostraba-
jadores; enfrentar abiertamente la discriminacion; reformar los mercadosde
tierra; servicios publicos orientados a los consumidores). Los autores hasta se
permiten la audacia de adicionar un mandamiento «nuevo»: «educir el
proteccionismo de los paisesricos» S se hace todo ello se prometen el pio
objetivo generalde mejorarla equidad sin reducirel crecimiento. Pero niuna
palabra acerca de la ingtitucionalidad politica nide lascapacidadesadmi-
nistrativasnecesariaspara adoptarestosu otrosmejores mixde politicas.

4 http://www.ile.com/publications/papers/williamson1102.htm.

5 N. Brdsally A. de la Torre (2001), Washington Contentious. Economic Policies for Social Equity in
Latin America. Findingsof the Commission on Economic Reform in Unequal Latin America Societies
sponsored by the Carnegie Endowment for International Peace and the Inter-American Dialogue.
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Recientemente, Carlos Santiso® ha revisado la literatura critica del Consen-
so de Washington, subrayando su diversdad y el reconocimiento creciente
de la necesdad de considerar la «economia politica de lasreformaseco-
nomicas»; en otraspalabras, la viabilidad politica de dichasreformaso las
reformaspoliticasnecesariaspara la misma. La politica importa, parece se-
guirse descubriendo. Pero aqui nuestra ciencia reina de la economia esta
desnuda. ;Qué hacersiresulta que lasinstitucionesimportany que no pue-
den reformarse sino a travésde la politica, esa acciébn humana tan poco
cientifica y de la que casinada sabemosespecialmente loseconomistas?
B viejo North” ya indic6 en su tiempo que una teoria econémica que no
fuera capaz de comprender los procesos politicos s6lo era un saber par-
cialmente valido para fundamentarpoliticasde desarrollo. Pero North es, al
fin y alcabo, un historiador cuyosmétodosno pueden compararse con los
refinados modeloseconométricosdesplegadosporla economia neoclas-
ca, poco importa s resultan abstrusos, ahistéricosy asociales, sin tiempo ni
lugar, 0 que expresen una visién reduccionista e ignorante delproceso poli-
tico. Cuando reconocemosque para establecer politicasde desarrollo es
necesario conocer lasestructuras sociales, politicasy culturalesde un pais
especifico, resulta que hay que ir al paisno a colocar decalogos, sno a
aprendery ayudaralproceso nacionalde aprendizaje que eseldesarrollo.

La clave para evaluar el Consenso de Washington y para entender el de-
sempefio de suspoliticasu otrasque en el futuro quieran emprenderse esta
enreconocerla importancia de lasinstitucionespoliticasy lascapacidades
administrativasefectivamente vigentes. De hecho, lasinstitucionespoliticas
—lasformalesy lasinformales— son como la «abrica social»productora de
las politicas. Lasinstitucionesen absoluto son politicamente neutras, esde-
cir, capacesde procesar cualquier tipo de politicas. Contrariamente y es
pecialmente en sociedades altamente desiguales, el particular equilibrio
distributivo que lasinsgtitucionespoliticasexpresan determina el ambito y al-
cance de politicaspublicasque son capacesde producire implementar.

No podemos seguir creyendo que las politicasecondémicas son recomen-
dadasdesde la Unica légica de la experticia técnica y realizadaspor unos
politicos benevolentes, omniscientesy omnipotentes, como sucede cuan-
do adoptamosuna vision normativa de la politica econémica y achaca-
mos sus problemas de implementacion a la famosa «<alta de capacidad
técnica —que se suple con un pufiado de consultores— o de voluntad po-
litica —que esla responsabilidad nacional—». Por el contrario, cuando
reconocemos que toda propuesta de reforma es sblo el comienzo de un
proceso que espolitico en todossusestadiosde formulacion e implemen-
tacion, incluida la opciébn porun tipo y otro de agencia administrativa y de

6 Carlos Santiso (2004), <The Contentious Washington Consensus: reforming the reformsin emer-
ging markets», Review of International Political Economy, octubre, pp. 827-843

7 Douglas C. North (1989), Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cam-
bridge University Press, Cambridge.
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su forma de organizacion, podemos aproximarnos masy mejor a la reali-
dad. Desde una perspectiva positiva, la politica econémica aparece
como un juego dindmico, cuyascondiciones son inciertasy cambiantesy
cuyasreglasson construidas, al menos parcialmente, por los participantes
a medida que eljuego avanza. Cada participante tratara de manipular el
movimiento subsiguiente del juego para obtener el resultado que mejor se
ajuste a susintereses. S se adopta esta sencilla perspectiva, lasinstituciones
pasan a cobrar un rol determinante para el entendimiento de la formula-
cibny aplicacion de laspoliticas.

Como ha sefialado Dixit®, desde esta perspectiva viionamoscada acto de
politica no como una eleccion hecha para maximizar una funcién social-
mente deseable, sho como un episodio 0 jugada dentro de la serie de re-
glase instituciones existentespero que permiten cierto margen de libertad
para realizar movimientosestratégicosque son capacesde afectaro alte-
rarlasfuturasreglase instituciones. Desde esta misma perspectiva, lascons
titucionesy leyesen general tampoco son vistascomo textossagradoses
critos bajo condiciones ex ante idealesy de ausencia de conflicto,
merecedorasde consenso unanime y proveedorasdel conjunto de reglas
necesariaspara la anticipacién de losfuturosactosde politica. Constitucio-
nesy leyes se consideran como contratos incompletos que regulan un
mundo cambiante y complejo y que contienen algunas previsiones sobre
losprocedimientoscon losque trataremoscontingenciasimprevistasy que
se hallen sujetosa enmiendasexplicitasy a cambiosimplicitos producidos
poractosde politica.

Los supuestos fundamentadores del Consenso de Washington habian se-
guido fielesalracionalismo instrumentalque acompand la teoria y practica
del desarrollo desde susinicios. Se trataba de empaquetar conforme a la
mejor teoria econémica prevaleciente en el momento un mix de politicas
de pretendido valoruniversalimplantablesurbiet orbe porautoridadesdo-
tadasde la suficiente voluntad politica, graciasa la represién s fuera nece-
sario, y de la suficiente ciencia, gracias a los consultores internacionales
«golondrinos»aportadosporlasagenciasde desarrollo. Otra vezla fe ciega
en la ciencia, unida a la idea de progreso a la occidental como valor uni-
versaly a la falta de conciencia de loslimitespropiosy de la accién colec-
tiva en cada pais, iban a producirresultadoscalamitosos.

Algunos estudiosos observan ironicamente que de haberse seguido el ca-
tecismo de Washington, ni Alemania nilospropios Estados Unidos hubieran
podido industrializarse jamas. Lo mésllamativo, con todo, esla fuerza y por-
fia con que talespoliticastrataron de imponerse por lasinstitucionesfinan-
cierasinternacionales, sobre todo cuando se lascontrasta con la toleran-
cia y permisividad con que vieron su aplicacion practica en el proceso

8 A. K Dixit (1996), The Making of Economic Policy. A Tansaction-Cost Politics Perspective, The
MITPress, Cambridge (Mass.), pp. 30-31
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politico latinoamericano especialmente. Lasconsecuenciashan sido porlo
generaldramaticas. A la vieja cuestién social, desgarradora desde sempre
en América Latina, se afiadié lo que LouisEmmerich ha llamado <a nueva
cuestion social» Toda una region ha sido puesta en riesgo de fragmenta-
cion y conflicto.

Como cas sempre sucede, entre los méasvictimados se encuentran quie-
nessiguieron masciegamente la doctrina, esdecir, pensaron menospor su
propia cuenta. Hcaso de lospaisesde la ex Union Soviética resulta tan la-
cerante como grotesco. HPIBde la antigua Unién Soviética se redujo en un
tercio y su fragmentacion, conflictividad y desigualdades socialesya emu-
lan laspeoresde lasnuestras. A diferencia de América Latina, en la Europa
del Este y la antigua Unibn Soviética no faltaba conciencia de la importan-
cia de lasinstitucionesy la legalidad para la generacién y asentamiento de
una economia capitalista de mercado. Habia plena conciencia de que el
Estado de Derecho no sblo exigia reconocimiento y respeto de los dere-
choscivilesy politicos, shno que éstossblo podian afirmarse sostenidamente
en la institucionalidad del Estado de Derecho para la economia. Sn em-
bargo, todo este clima se diluyé en cuanto lasreformasse pusieron en mar-
cha. Prevaleci6 el calculo de losbeneficiospoliticosderivablesa corto pla-
z0 de lasterapiasde choque y de los bing-bangs econdmicos. Resultd
pasado de moda invocar —como seguian haciendo académicastan des
tacadascomo DouglasNorth o Mancur Olson— que, sin reformasinstitucio-
nales, lasprivatizacionesy lasliberalizacionestraerian invitadosinesperados
quiza horriblesy que los equilibrios macroecondmicos estarian sempre en
precario. Prevaleci6 la opinién de jovenesacadémicos, nuevospoliticosre-
formistasy funcionarios de las instituciones financieras internacionales, se-
gun la cualla reforma ingtitucional correspondia a la segunda fase reformis-
ta. Lipton y Sachs, Fisher y Gelb, Blanchard, Froot y Sachs produjeron
algunos de los posicionamientos mas influyentes de su tiempo: en todos
ellos se desenfatizaba la reforma institucional. La tesisde la secuenciacion
de lasreformas, con la postergacién de la reforma institucional para cuan-
do lasterapiasde choque ya hubieran producido actoresy coalicionesca-
pacesde implantarlas, se oficializo en el Informe de Desarrollo del Banco
Mundial para 1996 «Del Plan al Mercado» La verdad esque el Gnico cam-
bio institucional exitoso fue el desmonte del viejo régimen. Porlo que se re-
fiere al nuevo, la Federacién Rusa se ha quedado sin plany sn mercado, y
losactoresemergidossin constriccionesinstitucionaleshan creado podero-
sascoaliciones que hoy se amparan en una institucionalidad informal co-
rrupta que impide la emergencia de lasinstitucionesde la democracia y el
mercado. Todo un récord.

Los mediocres resultados econdmicos obtenidos y los estropicios sociales
causados por esta aproximacién contrastan dramaticamente con los re-
sultados mas positivos de los paises que creyeron que no existia solucién
preestablecida e iniciaron su propio camino de aprendizaje. En primer lu-
gar, merecen destacarse los paises del Sudeste Asiatico, donde el factor
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institucional resulta sblidamente explicativo tanto de su desarrollo como de
la crisisfinanciera vivida y de lassalidasa la misma. La clave del éxito de es
tos paisesno se encuentra tanto en la combinacion de politicasque apli-
caron, sino en la capacidad institucionalde susEstadospara formulare im-
plementar coherente y sostenidamente en el tiempo tales politicas,
zafandose de laspresonescapturadorasy patrimonializadorasde potentes
gruposde interés. La autonomia y la capacidad del Estado —aseguradas
poruna burocracia legalde tipo weberiano— fueron una de lasclavesdel
éxito no solo econdmico, sino también social de estospaises.

B caso que muestra mayor desviacion de los supuestos del Consenso de
Washington ha sdo precisamente el méasexitoso hasta hoy: la transicion de
China —aun en proceso— desde una economia estatista a una economia
de mercado, bajo la conduccién de un partido comunista que ha inscrito
en la dltima reforma constitucionalde abrilde 1999 la economia de merca-
do y el Estado de Derecho para la economia como pilaresy valoresfunda-
mentales orientadores del nuevo orden institucional. B éxito innegable de
China, que, de mantenerlastasasactualesde crecimiento, podria conver-
tirse en veinte afosen la primera economia del mundo, contrasta con el
fracaso de la reforma rusa, que arrastra gravesriesgospara la gobernabili-
dad mundialy plantea cuestionesinteresantismassobre elroldel Estado en
la construccion de losmercados. La clave explicativa del éxito parece es
taren que losreformistaschinossiempre acompafiaron lasreformaseconoé-
micascon reformasinstitucionalescapacesde generarun sissema de dere-
chosde propiedad no muy sofisticado pero eficaz claramente reductorde
costes de transaccion y evolutivo hacia formas institucionales creciente-
mente sofisticadas.

B Consenso de Washington ha muerto. Pero los «decalogadores» siguen vi-
vos, con muchasganasde pontificary pocasde vivirlasrealidades sobre
las que pontifican. Afortunadamente, los nuevos actores emergentes en
toda la regién no lesprestan mucha atencién. Saben que mantenerla pru-
dencia macroecond6mica y fiscal esnecesario, pero también que elcémo
producircrecimiento con equidad no se puede encontraren recetariosim-
portados. Tienen que buscaren su propia realidad, incluido el contexto in-
ternacional; vigorizar sus propias fuerzas y encontrar sus propios caminos.
Comprenden lo que sefialé el Premio Nobel Gao Xingjian: <hay que vivir sin
“ismos’ porque en la busqueda de la verdad vale masseguir el propio ca-
mino que la ruta tortuosa marcada porotros».

2.3.2. ¢Esfuerzos sin premio? Reformas administrativas e indicadores
de desarrollo institucional

América Latina tiene una larga historia de reformas administrativas. Hasta

los noventa esasreformas se inspiraron en la racionalidad burocratica. Su

punto de partida eran stuaciones nacionales muy diversas entre si, dado
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que aunque compartian cietosrasgyoscomunes, lo hacian en proporciones
muy diferentes. Losrasgoscomuneseran: 1) la profunda desigualdad, frag-
mentacién y polarizacion de las sociedades; 2) la naturaleza clientelar del
sistema politico —al margen de su caracter autoritario o democratico—;
3) la naturaleza patrimonial de las Administraciones Plublicas; 4) el fuerte
corporativismo y escasa responsabilizacion de las «dslas» burocraticas exis-
tentes en algunos paises; 5) un legalismo y formalismo asfixiantes para
quien tiene que someterse a ellos, combinadoscon una posbilidad de hui-
da arbitraria de losmismospara todo el que tiene poder suficiente.

La racionalidad burocratica que inspir6 lasreformas hasta los noventa no
era la legal, sno la de eficacia. Como la construccién de economiasde
mercado eficientesno se stuaba en elcentro de laspoliticasde desarrollo
latinoamericanas, la construccion de seguridad juridica para «odos» los
operadoreseconomicosnunca fue un objetivo estratégico. Contrariamen-
te, lasreformas administrativas se plantearon como operacionestécnicas,
politicamente indiferentes, que no cuestionaban la institucionalidad infor-
mal patrimonial, clientelar o corporativa de las Administraciones ni el tipo
de relacionamiento entre éstasy losdiversosgruposecondmicoso sociales.
En lenguaje méasactual, diramosque fueron reformasque se centraron en
lasestructurasorganizativasy susrecursoshumanosy financieros, pero que
en la mayoria de loscasosno pretendieron alterar lasbases institucionales
—sobre todo lasinformales— de las AdministracionesPublicas.

A esto ayudoé la supuesta neutralidad de la disciplina de la Administracién
Publica, que quiso mantenerse ignorante de la realidad politica de cada
pais. En América Latina la Administracién Publica no es una hijuela de la
ciencia politica, sino un producto de lasescuelasde administracién que lle-
naron toda la regiébn alamparo del movimiento ya olvidado de la «@adminis-
tracion para eldesarrollo»de finesde loscincuenta, lossesenta y gran par-
te de los setenta. Desde los cincuenta hasta la crisis de los ochenta se
supuso, en general, que el desarrollo era «estadocéntrico»y que lascapa-
cidadesrequeridas para producirlo dependian principalmente de la «wo-
luntad» politica de losgobernantescombinada con la racionalidad de las
estructurasadministrativasy la capacidad de losrecursoshumanosal servi-
cio del Estado. La politica era una gran olvidada o se contemplaba sblo
como la mera lucha porelpoder. Loshéroesdel momento eran los planifi-
cadoresy losadministradores publicos, esdecir, los supuestos «acionaliza-
dores» La empresa privada tenia un rol secundario y sempre era vista con
sospecha. Para comprender el comportamiento del sector publico no se
razonaba entoncesen términos de constricciones e incentivos proceden-
tesdel sistema econémico y politico, no existia nocion de lo que eran las
institucionesnide losrequerimientosdel cambio institucional.

A vecesse han interpretado lasreformas hasta losnoventa como intentos
de introducirla racionalidad de lasburocraciasweberianasen losaparatos
administrativoslatinoamericanos. Pero lospoliticos, que suelen ser masintui-
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tivos —y a veceshasta sabios— que instruidos, aunque en generalno cono-
cian a Weber, sabian que no se daban lascondiciones sociopoliticaspara
una plena burocratizacion. Aliadosa consultoresinternacionales —masfor-
madosque cultosy tampoco interesadosen Weber—, lesresulté conforta-
ble presentar como reformas Administrativaslo que no eran sino racionali-
zaciones técnicas de unas Administraciones patrimoniales y clientelares,
altamente discrecionalesy arbitrarias, salpicadasa vecesde islasde profe-
sionalidad burocratica que evolucionaban normalmente hacia corporati-
vismosfuncionarialesamparadosen priviegios. En realidad, en América La-
tina faltaban las condiciones que el propio Weber establecié para que
pudiera darse una verdadera racionalidad burocratica y en cuya ausencia
s0lo pueden emerger burocracias patrimoniales muy imperfectas, inde-
pendientemente de su mayoro menorgrado de competencia técnica.

A través de los siguientes pamafos se revelan algunas de las condiciones
planteadas por Weber para el surgimiento de las verdaderas burocracias:
«Lo fundamental para nosotros es sdlo esto: que tras cada acto de un go-
bierno burocratico existe en principio un sistema de “motivos” racional-
mente discutibles, es decir, una subsuncion bajo normas o un examen de
finesy medios... La “igualdad juridica” y la exigencia de garantiasjuridicas
contra la arbitrariedad requiere una legalidad racional formal por parte del
gobiemo, en oposicion al capricho personal libre derivado de la gracia
propia de la antigua dominacion patrimoniab (p. 735). «La estructura buro-
cratica esen todas partes un producto tardio de la evolucién. Cuanto mas
retrocedemos en el proceso histérico tanto mas tipico nos resulta para las
formas de dominacién el hecho de la ausencia de una burocracia y de un
cuermpo de funcionarios. La burocracia tiene un fundamento “racional”: la
norma, la finalidad, el medio y la impersonalidad “objetiva” dominan su
conducta. Por lo tanto su origen y propagacion han sido siempre en todas
partes fuertemente niveladores, tal como suele hacerlo el progreso del ra-
cionalismo en todos los sectores. La burocracia aniquilé formas estructura-
les de dominacién que no tenian un fundamento racional (como los siste-
mas de dominacién patriarcal, patrimonial y carismatico)» (p. 752). «S a
pesar de toda esta indudable superioridad técnica de la burocracia, ésta
ha sido siempre un producto tardio de la evolucion, tal condicién se debe,
entre otros factores, a una serie de obstaculos que solamente han podido
ser debidamente eliminados bajo ciertas condiciones sociales y politicas.
La racionalidad burocratica ha alcanzado a someter el poder sobre todo a
base de una nivelacion, porlo menosrelativa, de las diferencias econémi-
casy sociales que han de tenerse en cuenta para el desempeno de las
funciones. Se trata especialmente de un inevitable fendmeno concomitan-
te de la modema democracia de masas en oposiciéon al gobiemo demo-
cratico de las pequefias comunidades homogéneas. Hilo ocurre, por lo
pronto, a consecuencia de un principio que le escaracteristico: la remision
del ejercicio del mando a normas abstractas. Pues esto sigue de la exigen-
cia de una “igualdad juridica” en el sentido personal y real y, por tanto, de
la condenacién del “privilegio”. Pero proviene de las condiciones sociales
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previas que hacen posible su nacimiento...» (p. 738). «Pero también histori-
camente, el progreso hacia lo burocratico, hacia el Estado que juzga y ad-
ministra conforme a un Derecho estatuido y a reglamentos concebidosra-
cionalmente, esta en la articulacion masintima con el desanollo capitalista
moderno. La empresa capitalista moderna descansa internamente ante
todo en el calculo. Necesita para su existencia una justicia y una Adminis-
tracion cuyo funcionamiento pueda calcularse racionalmente, por lo me-
nos en principio, por normas fijas generales con tanta confiabilidad como
puede calcularse el rendimiento probable de una maquina. Puede conten-
tarse tan poco con la justicia lamada en el lenguaje coriente “del Cadi”, o
sea con el juicio discrecional, el sentido de equidad del juezen cada caso.
Con estos sistemas primitivos puede florecer el capitalismo del comercian-
te y del proveedor del Estado y todasaquellas otras modalidadesdel capi-
talismo prerracionalista conocidas en el mundo desde hace cuatro mile-
nios y, en particular, el capitalismo de aventureros y de rapina enraizado
sobre todo como tal en la politica, el ejército y la Administracién. Sin em-
bargo, aquello que en contraste con dichas formas capitalistas remotas de
lucro es especifico del capitalismo modemo s6lo podia originarse: 1) Alli
donde la aplicacion practica del Derecho se hallaba efectivamente entre
las manos de abogados, los cuales, en servicio de sus clientes, esto es, de
elementos capitalistas, ideaban las formas adecuadas de los negocios, y
de cuyo gremio salian luego los jueces, ligados a los “precedentes”, o sea
a esquemas calculables. 2) O bien alli donde el juez, como en el Estado
burocratico con susleyesracionales, es mas o menos un automata de pa-
rrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos y las tasas,
para que emita hacia abajo la sentencia con sus fundamentos mas o me-
nos concluyentes, es decir, en todo caso, un funcionamiento que en con-
junto puede calcularse» (p. 1062)°.

Asilascosas, cuando la gran crisisde losochenta lleva en losnoventa a te-
nerque abordarel Estado como problema centraldel desarrollo, las Admi-
nistraciones Publicas se ofrecian como una mixtura variada de elementos
patrimoniales, clientelares, buropatolégicosy corporativosincapacesde
actuarcomo palanca de un desarrollo capitalista moderno.

Pocasvecescomo en los noventa ha habido més dimisién de un pensa-
miento latinoamericano propio capazde ajustarse a lascaracteristicases
pecfificasde cada pais. Pero jpara qué? H neoliberalismo nos alineaba
con la agenda neoliberaly nosliberaba de nosotrosmismos. La agenda de
losnoventa prometia lo que parecia imposble: todo iba a cambiar sin ne-
cesdad de sacudidasviolentasen ese microcosmosde todaslasdesigual-
dadesque esnuestro continente. Graciasa una combinacién benéfica de
lasfuerzasdel mercado y de losprocesosde democratizacién generaliza-

9 Max Weber (1922), Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der Versthenden Soziologie, J. C. B.
Mohr (Paul Sebeck), Tubinga. Las citasrealizadas corresponden a la versién espafiola: Econo-
mia y Sociedad, 8.% reimpresion, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1987.
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dos, eldesarrollo anegaria losconflictos. No hacia falta pensardemasiado,
tampoco eran necesarios esos intelectuales que tanto se habian equivo-
cado antes. Investigar jpara qué? Lassolucionesestaban claras. Lastraian
losconsultoresen susmaletascargadasde solucionesen busca de proble-
mas. Todosqueriamosser consultores.

La Nueva Gestion Publica quedd momentaneamente legitimada por el
gran prestigio de Bresser Pereira, que desde el Ministerio de Reforma del Es-
tado del gobierno de Fernando Henrique Cardoso y la Presidencia del
CLAD elaboré un muy cuidado discurso orientado a aunar el centro-dere-
cha y el centro-izquierda politicosy a facilitarun marco de referencia pre-
ciso para lasreformasdel sector publico en América Latina. La coopera-
cion multilateral se hizo eco de este discurso (a no confundir con las
proclamas reaccionarias estilo Sa. Ruth Richardson) por ser, sin duda, el
mejorelaborado de cuantosse han producido enla época. HBproblema es
que suspremisasson, cuando menos, muy discutibles.

B supuesto basico era que lasreformasburocraticas, con su aporte de ra-
cionalidad gerencialy legalque tanto contribuyeron aldesarrollo de lospai-
sesindustrializados, se habian completado en lo esencial en América Latina
durante losanostreinta y que la gran reforma pendiente era la que estaban
viviendo los paisesdesarrollados: la reforma gerencial. Desde luego, no s
desconocia que subsistian en la gran mayoria de nuestros paises grandes
enclavesde burocracias patrimoniales, pero eran vistoscomo buropatolo-
giasen viasde extincion; no se establecia ninguna relacién significativa en-
tre este tipo de patrimonialismo y el sistema econémico y politico vigente.
De hecho, el patrimonialismo no era considerado, junto con otros rasgos
como el clientelismo, el prebendalismo o el corporativismo, un rasgo funda-
mental del sistema a reformar, sno como excrecencia historica en viascla-
rasde autoextincién, que no podia constituirel foco centralde la reforma.

Al establecer el marco de referencia para lasreformas, Bresser tuvo el de-
coro de huirde losdecalogos. Segin él, lasprincipalescaracterisicasde la
«Nueva Gestibn Publica» serian:

a) Orientacion de la accidén del Estado para el ciudadano-usuario o ciu-
dadano-cliente.

b) Enfasisen elcontrol de losresultadosa travésde loscontratosde ges-
tion.

c) Reconocimiento de la discrecionalidad necesaria de los gerentes pu-
blicos.

d) Separacion entre lasinstanciasformuladorasde politicas publicas, de
caracter centralizado, y lasunidades funcional o territorialmente des
centralizadas, ejecutorasde esasmismaspoliticas.
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e) Distincion de dostiposde unidadesfuncionalmente descentralizadas:
1) losorganismosejecutivos, que realizan actividadesde autoridad ex-
clusivas del Estado, por definicibn monopolistas, y 2) los servicios de
prevision de bienespublicosdivisbles, de posble caracter competitivo,
en que elpoderdel Estado no esta involucrado.

f)  Transferencia hacia lasempresasy lasorganizacionesno gubernamen-
tales de los servicios de prestacion de bienes publicos divisbles o de
mérito.

g) Adopcién acumulativa, para controlar lasunidades descentralizadas,
de losmecanismos: 1) de control social directo; 2) de contrato de ges
tibn, en que losindicadoresde desempefio sean claramente definidos
y losresultados medidos, y 3) de la formacion de «cuasmercados» en
que se da la competencia administrada.

h) Tercerizacion de lasactividadesauxiliareso de apoyo, que pasan a ser
licitadascompetitivamente en el mercado.

Casitodasestasreformasse han intentado de modo y en intensdadesmuy
diversasen los distintos paisesde la regién. Con la excepcion de Chile, se
han hecho sn embargo de modo azaroso y asissematico, a veceshasta es
perpéntico, como sucedia en Nicaragua, donde consultores muy sofistica-
dos ensefiaban metodologias de retribucién por desempeno a funciona-
rios del gobierno en aleméan. En realidad, s6lo en Chile se daban las
condiciones para introducir una reforma gerencial, pues es el Unico pais
gue combinaba un nivel basico de racionalidad burocratica con niveles
significativosde seguridad juridica. Otrospaisescon burocraciasestablesy
legalidad formal, como Costa Rica y Uruguay, habian caido en elcorpora-
tivismo y los privilegios. En cualquier caso, en ningln paisfueron considera-
dasestasreformascomo prioritarias. Lasgrandesreformasque vivieron los
Estados latinoamericanostienen muy poco que ver con la Nueva Gestién
Publica: la privatizacion, la creacion de agencias reguladoras, el fuerte
movimiento descentralizador, el achicamiento del Estado, el ajuste estruc-
tural o la lucha contra la corrupcion han transformado los Estados, aunque
esmuy dudoso que hayan mejorado suscapacidadesinstitucionalesfrente
a losdesafiosdel desarrollo en globalizacion.

Y esque el panorama general de resultados ha sido bastante desalenta-
dor. Al final del dia las variables institucionales més significativas para pre-
decir el desarrollo a largo plazo no han evolucionado tan postivamente
como era de esperar, y en no pocoscasoslo han hecho negativamente.
Volvamos a los indicadores del Instituto del Banco Mundial, tan limitados
como imprescindibles. Comencemoscon el indicador de participacion y
responsabilizacion politica:
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VOZY RENDICION DE CUENTAS (Regién latinoamericana, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenadosde arriba abajo)
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ESTABILIDAD POLITICA (Regién latinoamericana, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenadosde arriba abajo)
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EFICACIA GUBERNAMENTAL (Region latinoamericana, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenadosde arriba abajo)
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CALIDAD REGULATORIA (Regién latinoamericana, 2004)
Comparativa entre 2004y 1996 (ordenadosde arriba abajo)
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ESTADO DEDERECHO (Regién latinoamericana, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenadosde arriba abajo)
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CONTROL DELA CORRUPCION (Regién latinoamericana, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenadosde arriba abajo)
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2.3.3. Hfracaso de la cooperacion internacional:
buscando el porqué

La literatura reciente establece correlaciones empiricas relevantes entre
buen nivel de desarrollo ingtitucional, porun lado, y el crecimiento econémi-
co duradero, por otro. Pero también revela que el crecimiento econémico
porsisolo no garantiza eldesarrollo institucional. Antesal contrario, cuando el
crecimiento se basa,como eselcaso en tantospaiseslatinoamericanos, en
lasrentasobtenidasde la exportacion de recursos naturales, lo normal sera
que, partiendo de bajosnivelesde inglitucionalidad, dichasrentastiendan a
sercapturadaspor«coalicionesdistributivas»que impediran el desarrollo insti-
tucional. Esalgo muy proximo a lo que se conoce como «maldicion de losre-
cursosnaturales» En base a estosargumentosse llega a la conclusién de que
la reforma ingtitucional no esun lujo que lospaisespobrespuedan postergar
hasta despuésde conseguir el crecimiento duradero. Al contrario, sin desa-
rmollo institucional se puede crecer, pero intermitentemente y mal.

Pero estossupuestosno eran compartidosporla cooperacion internacional
replegada en torno al Consenso de Washington. Mas bien se crey6 en la
«ecuenciacion»de lasreformasy se orillaron lasde orden institucional para
una «segunda generacion»que nunca lleg6. Por otro lado, la cultura politi-
ca latinoamericana de los noventa estuvo hegemonizada por la «ransi-
cibn»a lasdemocracias. Hgran tema era cOmo consolidar las «democra-
cias» latinoamericanas, cO6mo conseguir que llegaran a puntosde no
retorno a lasviejaso nuevasformasde autoritarismo. Para ello se reconocia
la necesidad de que lasdemocracias produjeran «endimientos econ6-
micosy sociales», pero éstosse veian casi exclusvamente en funcion de las
«politicaspublicas» necesarias. Faltd conciencia y compromiso porla crea-
cion de la institucionalidad necesaria para la produccién de desarrollo du-
radero. Definitivamente, ni en las clases politicas dirigentes ni en los movi-
mientos populares habia verdadera demanda de reforma institucional. B
lenguaje institucionalista sonaba ajeno a lastradiciones culturalespropias,
en exceso abstracto, importado... Pocospercibian que el prebendalismo,
el patrimonialismo, la clientelizacion, el corporativismo, lasreglasde juego
informalesque se practicaban pordoquier..., todo lo que tan a menudo se
criticaba, formaban un espectacularentramado institucional que entraba-
ba eldesarrollo y porel que supuraba la corrupcién.

La cooperacion internacional tiene una gran parte de la responsabilidad.
En primerlugar, actu6 desde premisasmuy diversasy discutibles. Pocasve-
cesse basaron susprogramasy proyectos en una comprension suficiente
de los equilibrios institucionales que se trataba de alterar, de los conflictos
que ello originaria y de las coaliciones necesarias para producir loscam-
biosy generarlasnueva ingtitucionalidad. Muchasvecesse partié de diag-
nosticos sencillamente equivocados. Pocasveces se supero la fragmenta-
cion de los donantes, estableciéndose estrategias compartidas a largo
plazo. Ni siquiera la economia politica de la cooperacién permitié irincor-
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porando algunasde lasrecomendacionesde losdepartamentosde eva-
luacién, que veian alarmadoscuan bajo era el rendimiento de losproyec-
tosde desarrollo institucional.

En 8 de enero de 2000, el Departamento de Evaluaciéon de Operacionesdel
Banco Mundial comunicaba publicamente que «as principales causas del
pobre desempeiio en el desarnollo institucional eran:

+ Condiciones desfavorables de gobernabilidad que acompafnan de-
ficiencias sistét micasy poco favorecedores del entomo institucional;

+ Falta de ownership, compromiso y liderazgo de los prestatarios;

+ Falta de una estrategia de desarollo institucional, diagnéstico pobre del
entomo institucional y esfuerzo insuficiente en la utilizacion de las capa-
cidades existentes antes de abordar la construcciéon de nuevas capaci-
dades y

- Débil capacidad de gestiéon de los prestatariosincluido un déficit de per-
sonal experimentado o de capacidad instalada para monitorear, eva-
luary asegurar la responsabilizacion por el desamnollo institucional. La ex-
periencia muestra que se tiene que disponer de la capacidad para
establecery ajustar el proyecto y para superar lasamenazas provenien-
tesde loscapturadoresde rentas (politicamente asociados).

De lasexperiencias habidas se han obtenido las siguientes lecciones:

+ Preste para apoyar a reformas bien fundadas, no a promesas. Permita a
los gobiemos el tiempo requerido para desarollar un consenso sobre las
reformas necesarias, e invierta en construir una mayor cohesion entre los
donantes.

- Dé prioridad al fortalecimiento del Estado de Derecho, pues sus institu-
ciones son las que mayor correlacién empirica demuestran con el desa-
rmollo. Considere la reforma judicial y legal y dé importancia especial al
marco legal de las Administraciones Pablicas.

- Dé a la reforma institucional un tratamiento mas efectivo en la asigna-
cion de los recursos. Los recursos IDA deberian utilizarse para apoyar
procesosde buena gobemabilidad y reducirse en procesosde gobermna-
bilidad pobre.

+ Considere la gestion responsable de las finanzas publicas como un sine
qua non para prestar.

+ Promueva mayor transparencia en la provisidn de servicios publicos. La
transparencia esel medio masefectivo para la responsabilizacién. Cada
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Agencia deberia publicar informes regulares de su desempeno y esta-
blecer metas monitoreables del desempefio previsto.

+ Estimule a la comunidad de donantes para que apoyen a las organiza-
cionesde la sociedad civil promovedorasde la reforma institucional. Las
organizacionesinteresadasen abogar porlasreformas, contribuir con in-
vestigaciones o monitorear el desempeiio de lasagencias deberian ser
apoyadascon la finalidad de construir una voz masfirme y potente de la
sociedad civil en los asuntos publicos.

- Fortalezca el monitoreo y la evaluacién.

- BHabore estrategias nacionales de cooperacion al desamnollo institucional
que sean multidisciplinarias, multisectoriales e integradas y reconozca
que se trata de un proceso a largo plazo.

- Beve la experticia en reforma del sector publico de que dispone el Banco.

+ Provea los recursos presupuestarios adecuados considerando la necesi-
dad de invertir en analisisen profundidad y en asistencia a los gobiemos
para la preparacion de los programas asi como en combinar adecua-
damente losrecursosde préstamosy otros»'°,

Lo que en el fondo ha faltado es un marco conceptual bien fundado y
compartido desde el que producirlasintervenciones. Cuando hemospodi-
do hablarcon losexpertosy responsablesde algunosprogramascumplien-
do nuestra funcién de evaluadores, hemospodido comprobar que faltaba
el codigo de entendimientos basicos desde el que analizar la stuacién y
programarlasaccionesde cambio. Muchasvecesesto se daba dentro de
la propia institucion lider del programa. Mas grave resultaba todavia el
comportamiento habitual consistente en describir la stuacion de llegada
gue se esperaba acompafiada de una muy débilidentificacion de losobs-
taculos, conflictosy actores que podrian oponerse en tanto que «perjudi-
cados». La exigencia deldisefio delproyecto conforme almétodo delmar-
co l6gico tampoco ayuda suficientemente a acompanar procesos» que,
por su propia naturaleza, son abiertos, sujetosa un margen importante de
incertidumbre y que exigen una extraordinaria flexibilidad adaptativa para
poderproducirresultados. Pero, fundamentalmente, lo que falté y sigue fal-
tando esuna comprension de las relaciones entre cambio ingtitucional y
conflicto y entre reforma institucionaly politica.

Lasinstitucionesno emergen para constrefiirelcomportamiento de losindi-
viduosy lasorganizacionescon el fin de evitar resultados sociales subépti-

10 OED IDA (2001), Review Governance - The Critical Factor, IDA 10-12, 1 mayo, Departamento
de Evaluacién de Operaciones, Banco Mundial.
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mos, sino que son el producto de conflictosdistributivos sustantivos. Lasinsti-
tuciones expresan formas estables de solucién de conflictos distributivos
que pueden sero no ser socialmente eficientes. No podemoscomprender
una institucién sin conocer quiénes resultan sistematicamente favorecidos
por ella y cdmo los actores estratégicos han conseguido determinar su
contenido sustantivo. Para ello hay que considerar las asmetriasde poder
existentes, que obviamente son tanto mayores cuanto mayor esla des
igualdad socialde que se parte.

Ninguna sociedad existe sin conflictos. Ninguna sociedad subsiste sin me-
canismoseficacesde solucién de conflictos. H conflicto social surge en la
interaccion humana —individual o de organizaciones— como consecuen-
cia de lasdistintasexpectativasde losactoresoperantesen cada estructu-
ra de interaccion o marco institucional. Hconflicto se da entre actoresque
actuan estratégicamente porque son conscientes de hallarse insertos en
una estructura de interdependencia que puede cambiarse pero que no
puede desaparecer. En esa estructura de interdependencia cada actor
trata de maximizar susexpectativas(concepto que incluye lospropiosinte-
resescalculadosa travésdelmapa mentalde cada actory que puede in-
corporar también la consideracién de losintereses generales o resultados
sociales agregados), pero para ello tiene que considerar como actuaran
losdemaspersiguiendo lassuyas. La estructura de interdependencia se ins
titucionaliza cuando losactoresllegan a resolver establemente el conflicto
distributivo, creando una regla que expresa un determinado equilibrio dis-
tributivo y que esinteriorizada porlosdiversosactorescomo regla de solu-
cién de futurosconflictos. Esesta interiorizacion la que explica que lasinsti-
tuciones se correspondan con los modelos mentales, actitudinales y
valorativos prevalecientes mientras el equilibrio institucional se mantiene
estable.

¢Cuando se decidiran los actores a invertir en cambio institucional? No lo
haran, desde luego, s, a pesar de las oportunidades o peligros eventual-
mente existentes (incluida la percepcion de la stuacibn como injusta, insa-
tisftactoria o altamente ineficiente), llegan a la conclusion de que no hay
nada que hacer, esdecir, siperciben la stuacion como de equilibrio institu-
cional,enla que,dadoslosrecursosde poderde cada uno de losactoresy
losarreglosinstitucionalesexistentes, ningun actorencuentra ventajoso apli-
carrecursos a la reestructuracion de los arreglos ingtitucionales. Contraria-
mente, el proceso de cambio ingtitucional se producira cuando un cambio
en los preciosrelativos o las preferenciaslleva a una de laspartesen una
transaccién a percibir que ella o0 ambas partes podrian obtener mayores
beneficioscomo resultado de un cambio en los arreglos contractuales. En
estas stuacionescompensara invertir recursosen la creacion de organiza-
cionesintermedias(agrupacionesde empresarios, sndicatos, partidospoliti-
cos, gruposde presidn de losmésdiversos...). Estasorganizacionesasumen
la responsabilidad de la interrelacion con la estructura propiamente guber-
namentalcon la finalidad de alterarlasreglaso institucionesformales.
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La clave para losprocesosde cambio institucional continuado, capazde
convetrtir los conflictos en oportunidadesde aprendizaje colectivo perma-
nente, se halla en disponer de un contexto institucional que posibilite la
reestructuracion de acuerdosy compromisos entre los actores cada vez
que, como consecuencia de alteracionesen lospreciosrelativoso en las
preferencias, surgen conflictosque alteran el equilibrio institucional existen-
te, esdecir, no pueden resolverse mediante lasreglas del mismo. H gran
determinante del modelo de cambio institucional posble son lasinstitucio-
nespoliticas. Cuando éstasno incentivan el cambio incremental continuo,
los actores pueden carecer del marco necesario para resolver conflictos,
los beneficios potenciales derivablesde la reestructuracion institucional se
perderan, y losactorespueden verse forzadosa formar coalicioneso gru-
pospara romperlosbloqueosy viasmuertas mediante huelgas, violencias,
golpes de Estado o cualquier otro medio. Este escenario sera tanto mas
probable cuanto mayor sea la desigualdad y el grado de polarizacion so-
cial y politica. B cuadro se complica mayormente cuando los actores
sociales, ademas de carecer del marco institucional incentivador de la
concertacion, disponen de escasa libertad de negociacién y dudosa ca-
pacidad para mantener la lealtad de susrepresentados. En tales casos
puede no existir interseccién posble entre losactores sociales, deviniendo
imposible la reestructuracién institucional, incluso aunque de la misma pu-
dieran derivarse beneficiospotencialesmuy importantes.

Bl valory la dificultad del consenso se entienden mejor cuando se le ve no
como el fruto de unosjuegosflorales politicos, sno como el resultado de-
seable de un conflicto distributivo que sin consenso generara desgobierno
y hasta desintegracién politica y social, y que con un buen aprendizaje y
consenso puede generar un nuevo equilibrio institucional mas equitativo y
eficiente. La reforma constitucional e institucional es, pues, el momento del
conflicto, de la palabra y de los pactos, es decir, es el tiempo de la
POLITICA. Cuando se acepta la necesdad de la reforma constitucional e
institucional para que avance el desarrollo humano se redescubre el valor
de la politica y los politicos. Pero como no se trata de la politica nide los
politicosproducidosporla gobernabilidad anterior, la reforma de la politica
se convierte en un tema imprescindible de la nueva agenda de desarrollo.

«la calidad de las instituciones publicas constituye el puente que une el
desamollo con las reglas y practicas del sistema politico. H desarrollo de-
pende en buena parte de las instituciones publicas, pero éstasa su vez se
crean y transforman en el contexto generado por el sistema politico. Por
consiguiente, no es aventurado afirmar que el desarrollo econémico, hu-
mano y social depende de la existencia de instituciones politicas que faci-
liten una representacién efectiva y permitan el control publico de politicos
y gobemantes...

La mayor parte de lasdemocraciaslatinoamericanas se encuentra actual-
mente en una coyuntura decisiva. B entusiasmo inicial que acompano la
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ola de democratizacion que se propago en América Latina hace mas de
una década ha comenzado a erosionarse y, en muchos casos, ha sido
reemplazado por la insatisfaccion y el cinismo. Ademas, existe un creciente
consenso de que se requieren reformas institucionales de amplio alcance
para estimular la eficiencia econémica y la equidad social. Pero a diferen-
cia de muchas de las reformas anteriores, que en su mayoria involucraron
aspectostécnicos, estasreformasno pueden concebirse porfuera de la po-
litica. BEn pocas palabras, cualquier intento por poner en practica las llama-
das“reformasde segunda generacion” estara destinado al fracaso si no tie-
ne en cuenta la politica. Asi pues, la politica y las instituciones politicas
habran de adquirir preeminente importancia en losafos venideros>'".

B reconocimiento de la importancia que para el desarrollo tienen las insti-
tucionesy la politica corre paralelo alde que el conocimiento del contexto
singularde cada paisescrucial a la hora de formular e implementar politi-
cas. Frente a los smplismos monocausales interpretativos del desarrollo,
cuya ultima expresién habria sdo el Consenso de Washington, el sentido
comun nosdice que ninguna aproximacion sirve para ser aplicada en no
importa qué pais. La teoria del desarrollo Ultima va en el mismo sentido y la
exigencia de estrategiasespecificaspara cada paisrecibid, a finesde los
ochenta y durante losnoventa, el respaldo de un floreciente trabajo teori-
co sobre equilibrios multiples y crecimiento enddégeno que enfatizaron el
caracter crucial de las condiciones iniciales. Especificidad de cada pais
significa que la clave para el éxito deldesarrollo estriba en atacarsuscons
tricciones en el momento justo y del modo justo, y no en adaptar un pa-
quete de politicasde pretendido valor universal, que justifican alfin la pere-
za 0 la incapacidad para captar los elementos singulares de cada
realidad nacional, y muy especialmente lasconstriccionesderivadasde la
institucionalidad informal. Por supuesto que esta especificidad de pais no
implica la irrelevancia de lasleccionesde otrospaiseso de principiosbas-
cosconsstentes'2,

B Banco Mundial ha publicado recientemente un documento técnico titu-
lado Economic Growth in the 1990’s. Learning from a Decade of Reform. Es
undocumento de economistasque revisan porqué la aplicacién delsaber
convencional de losnoventa, garantizado porlasmejorescabezasde las
Universdades més brillantes, ha producido resultadostan decepcionantes
en términosde desarrollo. Lasconclusonesmasimportantesson:

1) Que s bien los mejores resultados se han dado con el avance hacia
verdaderas economiasde mercado, los principios generales de éstas ad-
miten diversas politicas y diversos procesos de construccién institucional,

' BID (2000), Desarrollo masalla de la politica, BID, Washington.

2 Hargumento se encuentra desarrollado en J. D. Wolfensohn y F. Bourguignon (2004), Deve-
lopment and Poverty Reduction. Looking Back, Looking Ahead, Paper, The World Bank, noviem-
bre,pp.4a 8.
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porlo que laspoliticaseconémicasy la consultoria econémica, s quieren
ser efectivas, deben serespecificaspara cada paisy muy sensblesa cada
institucionalidad.

2) No existe un solo sistema de reglasde mercado. H crecimiento sosteni-
do depende de una serie de funcionesclave que deben mantenerse en el
tiempo: acumulacién de capital fisico y humano, eficiencia en la asigna-
cion de recursos, adopcion de tecnologia y distribucion de los beneficios
del crecimiento. Cual de estasfuncionesresulta mascritica en el tiempo y
qué politicasdeben formularse para asegurarla, qué instituciones se nece-
sita creary con qué secuencia, es algo que solo puede establecerse en
funcion de lascondicionesinicialesy la historia de cada pais.

3) Hgranerrorde losochenta y losnoventa fue creer que existian «mejo-
res practicas» «maletas de soluciones en busca de problemas» que po-
drian ahorrarnos el esfuerzo del analiss en profundidad de cada realidad
nacional. Pero el tiempo ha revelado que sblo un analisiseconémico mas
profundo, que descubra, en otrasdimensiones, lasrelaciones entre la insti-
tucionalidad economica y politica, puede revelar losobstaculosque impi-
den el crecimiento de calidad en cada pais. «a eleccién de politicasy re-
formas institucionales especificas debe provenir de estos diagnésticos en
profundidad. Esta aproximacién requiere reconocerlasespecificidadesde
cada paisy demanda un andlisis econdmico, institucional y social mucho
mas riguroso, abandonando de una vez la formulacion de politicas en
base a paquetespreestablecidosde acciones».

Hoy se acepta que elerrormascomun de losnoventa fue haber pretendi-
do tradadar los principios generales de las politicas de desarrollo en un
cuerpo unico de acciones. No hay un solo modo de lograr la estabilidad
macroecondmica, la apertura y la liberalizacién. No se pueden confundir
losfinescon losmedios. La estabilidad macroecon6mica, por ejemplo, no
se consigue sempre ni solo reduciendo el déficit fiscal. Del mismo modo, la
liberalizacion comercial y la integracion econémica internacional pueden
conseguirse mediante instrumentosy tiemposmuy diversos,como muestran
loscasosde China, India, Corea y Mauricio.

Lasrazones alegadas para explicar este fracaso y decepcion son varias:
quiza falte tiempo para verlosresultados, quizd en algunospaiseslasrefor-
masno se impulsaron suficientemente ni se implementaron con la debida
coherencia... Pero la opinibn que hoy se impone claramente esque el fra-
caso se debi6 a no habertomado en cuenta la importancia de lasinstitu-
ciones. Como sefialaba Francisco Gil Diaz, Ministro de Hacienda de Méjico,
«das politicas que se emprendieron eran un palido reflejo de lo que una
economia de mercado deberia ser, s entendemosla economia de merca-
do como elmarco institucional necesario para que florezca un crecimiento
sano. Lo que ha sdo implemento en nuestro continente esuna caricatura
grotesca de la economia de mercado».
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«as empresas estatales fueron privatizadas sin prestar mucha atenciéon a
los mercados en que debian operar. La liberalizacién financiera permitio
que intermediarios ineficaces canalizaran losrecursos, domésticosy exter-
nos, hacia empresas estatales y prestatarios privilegiados, contribuyendo
conello a la produccion de crisismasivas. En algunoscasos, la falta de fuer-
zaspoliticascompetitivasy de verdadera libertad de prensa permiti6 que
algunos de los mejor conectados politicamente se aprovecharan de las
privatizacionesy hasta tomaran el control de losrecursosnaturales, hacien-
do que la corrupcion floreciera al tiempo».

Hoy sabemos que para que se produzca un crecimiento sano y sostenido
necestamosun sistema institucional que garantice de modo permanente y
equilibrado cuatro funcionesbasicas: la rapida acumulacién de capital, la
asignacion eficiente de recursos, el progreso tecnoloégico y la participacion
generalen losbeneficiosdel crecimiento. La forma especifica de estasins
titucionesy la secuencia en que deben implantarse deben serelresultado
de lascondicionesespecificasde cada pais.
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Capitulo 3

SENTIDO DE LAS TRANSFORMACIONES:
DELA BUROCRACIA A LA GERENCIA;
DE LA GERENCIA A LA GOBERNANZA

3.1. ELPARADIGMA BUROCRATICO, SU CRITICA Y LAS RAZONES
DE SU VIGENCIA PARCIAL

Alo largo del Gltimo cuarto del siglo xx hemosyvisto discurriren el ambito de
las Cienciasde la Administracién un movimiento que nosha llevado de la
administracion a la gerencia y de la gerencia a la gobernanza. Este movi-
miento contiene el cambio de losparadigmasintelectualesque subyacen
a lasprincipalesreformasadministrativasimpulsadashasta mediadosde los
setenta («administracion o burocracia»), desde mediados de los setenta
hasta mediadosde losnoventa («gerencia o management») y desde en-
tonceshasta la actualidad («gobernanza»).

Hasta mediadosde lossetenta lasreformasadministrativas se inspiraron en
el modelo burocratico weberiano, sobre el cual se construyé la arquitectu-
ra institucional del Estado democratico y social de Derecho. Dicho modelo
fue considerado a la vezcomo expresion de la racionalidad «gerencial»y
de la racionalidad degal», esdeci, como el masapropiado para garanti-
zar: 1) la eficacia y eficiencia de la accion administrativa, y 2) la sumision
plena de las Administraciones Pablicas al Derecho. B modelo inspir6 la
construccion delllamado «Estado administrativo»y fue elparadigma desde
el que se desarroll6 tanto la primera fase de lasCienciasde la Administra-
cibn como el Derecho administrativo del proyecto antidiscrecional.

B modelo de Administracién burocratica fue el paradigma inspirador de
todo el movimiento internacional de reforma administrativa de losanoscin-
cuenta y sesenta. La racionalidad legaly gerencial burocratica, que ya ha-
bia presidido la construccion histérica de los Estadosliberalesde Derecho,
fue también el modelo que inspird trasla Segunda Guerra Mundial tanto la
construccién ingtitucional de los Estados en desarrollo como la de losgran-
des servicios nacionales del bienestar caracteristicos del Estado social.
Durante losafioscincuenta y sesenta el modelo burocratico no era una al-
ternativa organizativa entre otras, sno «el»modelo expresvo de la racionali-
dad legal y gerencial, de validezy aplicacibn supuestamente universales
(de hecho, eliminado el elemento democratico, inspird también el desarro-
llo administrativo de lospaisesdel antiguo bloque comunista).
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Elmodelo o tipo ideal burocratico esbien conocido: supone que lasorga-
nizacionesadministrativassirven interesespublicosperfectamente separa-
dosde losinteresesprivadosde susfuncionarios; que este servicio se reali-
za con pleno sometimiento a lasnormasy planesvigentes, porlo que el
comportamiento burocratico resulta perfectamente previsible y calcula-
ble; que losfuncionarios se encuentran perfectamente separadosdel ofi-
cio que ocupan y que losoficios se encuentran jerarquicamente ordena-
dos; que los funcionarios son seleccionadosy promocionadosen base al
mérito; que la realidad en la que la Administracion opera puede ser ple-
namente conocida porla cuspide jerarquica de las organizaciones; que
éstaspueden traducirel conocimiento en planeso normasque seran eje-
cutadoscon plena fidelidad porla jerarquia de funcionariossegun lasta-
reasasignadasa cada puesto y oficio; que losfuncionarios sirven exclusi-
vamente a losinteresesgenerales mediante la aplicacion de losplanesy
las normas, y que para ello se encuentran estatutariamente protegidos
frente a las presiones politicasy sociales; que los intereses generales son
trascendentesy no inmanentes al juego conflictivo de los intereses priva-
dos, y que corresponde al Estado y a susfuncionariosel monopolio de su
definicion...

Para Weber, la burocracia es la forma de organizacion a través de la que
opera el sistema de dominacion politica racional o legal. H tipo de sistema
politico que da sentido a la burocracia se contrapone a los sistemas de do-
minacion carismatica y tradicional, que no son racionales porque no se
basan en la obediencia a la norma legal, sino al Fuehrery al Sefior o Her.
La dominacion legal o racional articulada a través de la burocracia esta
basada en los principios siguie nte s:

+ Mediante pacto o concesion puede crearse cualquier Derecho de ca-
racter racional (orientado a funciones o a valores, 0 a ambos) con la
pretension de que sea aceptado por los miembros del grupo e incluso
por quienes con él se relacionan.

+ Todo Derecho es, por naturaleza, un cosmos de reglas abstractas, cuyos
principios son aceptados, o al menosno son rechazados, porel grupo: la
jurisdiccion es la aplicacion de estasreglasal caso individual y la Admi-
nistracion el desarollo racional de los intereses del grupo dentro de los li-
mites de las normas juridicas.

+ Hdominus, es decir, el superior, al mismo tiempo que ordena y manda,
esta sometido y obedece a este ordenamiento impersonal.

« Hque obedece no lo hace al superior, sino al Derecho y, ademas, solo
en cuanto miembro del grupo.

- BEn su consecuencia, la obediencia solo se refiere a las ordenes emana-
dasdentro de una competencia racional y objetivamente limitada.
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Lascategoriasfundamentalesa travésde lascuales se configura la racio-
nalidad de la dominacion burocratica son lassiguientes:

+ Un desanollo permanente y reglado de asuntos oficiales dentro de una
competencia, lo que implica: un ambito de deberes determinados por
una distribucion objetiva, con una jerarquia de los poderes de mando y
una rigida delimitacion de los medios de coaccion admisibles y de los
presupuestos para su ejercicio.

+ Una jerarquia organica, o sea, un orden de autoridades de control e ins-
peccion, con el correspondiente derecho de recurir ante los superiores
contra las resoluciones de los inferiores.

+ lasreglas procedimentales pueden ser técnicas o normativas, pero, en
cualquier caso, para su aplicacion racional se precisa una capacidad
técnica especializada, cuyo dominio caracteriza a los funcionarios.

* Hay una separacion completa entre el aparato administrativo y los ins-
trumentos que maneja, pues éstos no pertenecen a los funcionarios; por
los mismos hay también una separacion completa entre el patrimonio
administrativo y el patrimonio privado de los funcionarios y, también, I6-
gicamente, esdistinto el lugar de trabajo y de vivienda.

« No cabe una apropiaciéon personal del cargo por parte de su titular.

» La tramitacion de los asuntos se desarnolla de forma escrita, a través de
expedientes.

B tipo ideal weberiano de dominacién legal se corresponde, a nivel politi-
co y juridico, con la afirmacion del principio de legalidad, que sigue y se-
guird siendo un valorde civilizacién irrenunciable, una verdadera exigencia
de la modernidad de lossistemasecondmicosy sociales, en la medida en
que hace previsbles las decisones politicasy garantiza a la vez los dere-
chosecondmicosde losciudadanosa travésde la instauracién del control
judicial de la accién administrativa. Ahora bien, la racionalidad legal esun
valor politico y juridico no necesariamente democratico', ya que el princi-
pio de legalidad no presupone nicoincide con el Estado de Derecho?. B
principio de legalidad esuna exigencia funcional de la Administracién de
una sociedad moderna y, como tal, compatible con el autoritarismo politi-
co. La confusion establecida en Espafia porlosadministrativistasdurante el
autoritarismo franquista entre el Estado de Derecho y el principio de legali-
dad no deberia borrar la diferencia de sustancia politico-constitucional

' Para la confirmacion de esta tesis es suficiente consultar las paginas introductorias del Dere-
cho administrativo de Ernest Forsthoff.

2 Sobre la distincion entre el Etado de Derecho y principio de legalidad puede verse W. Aben-
droth (1976), Introduccién a la Ciencia Politica, Ed. Anagrama, Barcelona.
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gque existe entre losdosconceptos. Una cosa esservira la legalidad y otra,
muy distinta, al Estado de Derecho. La Administraci6on y losfuncionarioses
pafoles, hasta tiemposhistéricamente recientes, casisempre han hecho lo
primero; no obstante, porrazoneshistérico-politicas, pocasveceshan podi-
do hacerlo segundo. Restablecer esta distincién en la conciencia y en las
actitudes de los funcionarios esuna de las exigencias del nuevo orden
constitucional democratico.

Esta distincion entre mera legalidad y Estado de Derecho esimportante, ya
que nospermite expresarlasdiferenciasentre lasburocraciasautoritariasy
lasburocraciasdemocraticasy, masadelante, la existencia en el seno de
las burocracias de diferentestradiciones culturales politicas (autoritarias o
democraticas), que explican muchasde lassngularidadesobservablesen
las culturas organizativas concretas. Desde este punto de vista, debemos
decir que muchasde lasdisfuncionesobservablesen la burocracia espa-
fAola no son imputablesa lasdisfuncionesdel modelo o tipo ideal de buro-
cracia, sino al peso de la cultura politica autoritaria en la historia contem-
poranea espafola.

Razones de la hegemonia histérica y la vigencia parcial actual del
modelo burocratico:

«La razén decisiva que explica el progreso de la organizacidon burocratica
ha sido siempre su superioridad técnica sobre cualquier otra organizacion.
Un mecanismo burocratico perfectamente desarollado actia con relaciéon
a lasdemasorganizacionesde la misma forma que una maquina con rela-
cién a los métodos no mecanicos de fabricacion. La precision, la rapidez,
la univocidad, la oficialidad, la continuidad, la discrecion, la uniformidad,
la rigurosa subordinacion, el ahorro de fricciones y de costas objetivas y
personales son infinitamente mayores en una Administracion severamente
burocratica, y especialmente monocratica, servida por funcionarios espe-
cializados, que en todaslasdemasorganizacionesde tipo colegial, honori-
fico o auxiliar. Desde el momento en que se trata de tareascomplicadas, el
trabajo burocratico pagado esno sblo maspreciso, sino con frecuencia in-
clusive masbarato que el trabajo honorifico formalmente exento de remu-
neracién...» (Max Weber, 1922 y 1987, p. 731).

«Tras cada acto de un gobierno auténticamente burocratico existe en prin-
cipio un sistema de “motivos” racionalmente discutibles, es decir, una
subsuncién bajo normaso un examen de finesy medios... La “igualdad juri-
dica” y la exigencia de garantias juridicas contra la arbitrariedad requiere
una “objetividad” racional formal por parte del régimen de gobiemo, en
oposicion al capricho personal libre derivado de la gracia propia de la an-
tigua dominacion patrimonial> (Weber, 1922-1989, p. 735).

«la burocracia tiene un caracter “racional”: la norma, la finalidad, el medio
y la impersonalidad “objetiva” dominan su conducta. Por lo tanto su origen
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y propagacion han influido siempre en todas partes revolucionariamente,
tal como suele hacerlo el progreso del racionalismo en todos los sectores.
La burocracia aniquilé con ello formas estructurales de dominaciéon que no
tenian un caracter racional (como los sistemas de dominacion patriarcal,
patrimonial y carismatico)» (p. 752).

«H progreso hacia lo burocratico, hacia el Estado que juzga y administra
asimismo conforme a un Derecho estatuido y a reglamentos concebidos
racionalmente, esta en la conexion masintima con el desanollo capitalista
modemo. La empresa capitalista modema descansa internamente ante
todo en el calculo. Necesita para su existencia una justicia y una Adminis-
tracién cuyo funcionamiento pueda calcularse racionalmente, por lo me-
nosen principio, por nomasfijas generales con tanta exactitud como pue-
de calcularse el rendimiento probable de una maquina» (p. 1062)3.

Lasdenunciasde lasdisfuncionesdeltipo de organizacién burocratica em-
piezan con Robert K Merton, que esel primero en manifestar que lasorga-
nizacionesburocraticasconducen al desplazamiento de losobjetivos, a la
rigidez a la incapacidad de adaptacion a lasstuacionesnuevasy alritua-
lismo. Losescalonesde la disfuncion burocratica serian los siguientes: a) La
burocracia exige la seguridad de lasreaccionesy la observancia estricta
de lasnormasy reglas. b) Este rigor tiende a subvertir el fin de la organiza-
cion, que deja de serla consecucién de objetivospara transformarse en el
cumplimiento de lasnormas. c) Hdesarrollo exacerbado de lasnormasim-
pide la adaptacion a lasnuevassituacionesno previstasporlosque lasre-
dactaron. d) Al final del proceso, lasreglas establecidas para producir la
eficacia en general terminan produciendo la ineficacia en loscasoscon-
cretos, y lasreglaspierden su utiidad y han de servulneradas.

Masevidentesson aun lasdisfuncionesburocraticascuando se lasconecta
directamente con losvaloresde la eficacia y la eficiencia*. De hecho, la

3 Max Weber (1922), Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der Versthenden Soziologie, J. C. B.
Mohr (Paul Sebeck), Tubinga. Las citasrealizadas corresponden a la version espafiola: Econo-
mia y Sociedad, 8.2 reimpresion, Fondo de Cultura Econémica, México, 1987.

4 «Merton insiste mucho en que el proceso descrito esfomentado porla propia estructura buro-
cratica puesto que en ella existen condiciones 6ptimas para el desarrollo de las disfunciones.
Por asidecirlo, la organizacién burocratica eselcaldo ideal para el cultivo de lasdisfunciones.
Véanse al efecto unoscasosmuy concretos: La vida oficial del burdécrata estd planeada como
una carrera graduada por dispositivos mecéanicosde ascensos, pensiones, sueldos, etc., todos
ellosdestinadosa ofrecerincentivospara la accioén disciplinaria y la conformidad con lasreglas
oficiales. Asi se espera, de manera tacita, y aun expresa, que el funcionario adapte susideas,
sentimientosy accionesa lasperspectivasde esta carrera; lo cual sucede en efecto en la ma-
yor parte de loscasos. Pero resulta que estos mismos dispositivos, al aumentar la conformidad,
llevan consigo un interésexcesivo alapego estricto de losreglamentos, que produce inevitable-
mente rigidez, conservadurismosy tecnicismos.

Los funcionariostienen ademasla sensacién de vivir un destino comun, apoyado en unos mis-
mos intereses, especialmente porque hay relativamente poca competencia entre ellos. La
agresion intragrupal se reduce, pues, alminimo y en consecuencia se tiende alarreglo amistoso
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superioridad delmodelo de organizacion burocratica no sblo se ha querido
fundamentar con lasconsecuencias antes descritas (previsbilidad, garan-
tia de derechosecondomicos), sno también en la presuncién de que el mo-
delo aseguraba el cumplimiento eficaz de los fines de la Administracion.
Esta pretension se encuentra hoy completamente cuestionada. Garcia Pe-
layo, porejemplo, ya distinguia entre la racionalidad juridica formal propia
de la burocracia y la racionalidad materialinherente a losvaloresde la efi-
cacia y de la eficiencia®.

En este sentido, Albrow expresaba que la racionalidad burocratica webe-
rana esuna racionalidad formal que no indica nada sobre la eficacia de
este modelo de accion. Como méaximo, la racionalidad legal serd un presu-
puesto para la eficacia, pero no la garantiza en ningln caso, por lo que
cabe concebir perfectamente su coexistencia con la ineficacia®. Y Blau
continuaba y remataba la conclusién indicando que como la organiza-
cién burocratica no garantiza sino la racionalidad legalo formal,y como la
eficacia y la eficiencia son hoy valoresirrenunciablesde lasorganizaciones
que losmodelosburocraticosno garantizan, se necesitara, en definitiva, so-
licitar que se renueve desde sus mismos fundamentos el concepto de ra-
cionalidad administrativa’. En otraspalabras, esnecesario construiro evolu-
cionar hacia modelos organizativos que, sin renunciar a los valores
representados por la legalidad, asuman y traten de poner remedio a sus
disfuncionesmediante la introduccién de valores, comportamientosy siste-
masgerencialesen lasAdministracionesPublicas.

de losconflictosy a cerrar filas frente al exterior. Hay, en altimo término, un espiritu de cuerpo
que induce a defender acriticamente losinteresespersonalesde losmiembrosque prevalecen
sobre losinteresesde la organizacién y de la comunidad.

Losburdcratasse identifican igualmente con su modo de vida, terminando poradquirirun orgu-
llo de gremio o de cuerpo que lesinduce a ofrecerresstencia alcambio, porpequefio que sea,
de lasrutinasya consagradas, maxime cuando este cambio espropuesto o impuesto por quie-
nesno son burdcratas.

Por Gltimo y como consecuencia de todo lo anterior, se termina “santificando” lasreglasy colo-
candolasporencima de toda critica...

La reiterada contradiccion burocratica alcanza asi un nivel de sutileza dificilmente igualable:
una organizaciéon burocratica no puede funcionar sin reglas, por éstas garantizan la previsbili-
dad de lasconductas, lo que esuna garantia tanto para el ciudadano como habria de serlo
para la eficacia de la organizaciéon; pero lasreglasen cierta medida no “deben” sercumplidas
en cierta medida, puesto que si se cumplen con rigor, la organizacion se paraliza; y, ademas
tampoco pueden sercumplidas, o sea, en loscasosno previstosporellasmismas. Bajo estospre-
supuestostenemosque sielburécrata no cumple lasreglas, essancionado; porcuya razon tien-
de a cumplirlas. Pero silascumple, perjudica a la organizacion, puesto que la arrastra a la rutina
y a la ineficacia»[Alejandro Nieto (1978), La Burocracia, Instituto Nacionalde Administracion Pa-
blica, Madrid, pp. 546-547].

5 M. Garcia Pelayo (1974), Burocracia y Tecnocracia, Alianza Editorial, Madrid, pp. 28-29.
6 Martin Alorow (1970), Bureaucracy, Pall Mall Press, Londres.

7 PeterBlau (1955), The Dynamicsof Bureaucracy, University of Chicago Press, Chicago.
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Porlo que hace referencia a las Administraciones espafiolas, éstas parten
de una serie de disfuncionesadicionalesatribuiblesno sblo almodelo buro-
cratico, sino principalmente a la larga tradicién autoritaria que ha marca-
do la cultura burocratica espafola. Del tema noshemosocupado en otro
trabajo®, pudiendo ahora limitarnosa remarcar lasdisfunciones siguientes:

En primer lugar, la confusidon entre politica y administracién, tema sempre
dificil, pero sobre el que lasdemocracias consolidadas han llegado a for-
mulasde equilibrio que tratan de combinar el gobierno del paisen funcién
delproyecto politico de turno con la direccién profesionalizada, la continui-
dad y la eficacia en la gestion de losservicios’. En Espafia, en cambio, ésta
también esuna cuestion pendiente de la democracia y puede seguir sen-
do la condicion para su reforzamiento. LasAdministracionesespafiolasofre-
cen, en efecto, un contraste muy marcado: por un lado, se distinguen de
lasde lospaisesdel Tercer Mundo por haber superado plenamente el spoil
system y disponer de un estatuto de la funciéon publica que garantice el
empleo férreamente; porotro lado, registran, en cambio, una penetracion
por la politica hasta nivelescas grotescos, como demuestra el escasismo
juego delprincipio del mérito en la provisén de puestosde trabajo. Y, en es
tascondiciones, se hace muy dificilla continuidad de la funcion administra -
tiva, el ejercicio de responsabilidades, la programacién a medio término...
B funcionario, consciente de losvaivenespoliticos, tendera a refugiarse en
la lealtad corporativa, mientrasque el politico tendera a descargar sus difi-
cultades en la «dedealtad» que atribuye al funcionario, sin percibir o no
querer percibir, losunosy losotros, que lasdificultadesproceden de la falta
de un sistema objetivo de articulacién entre politica y administracion, sin el
cual se hace muy dificil o imposible el verdadero «gobierno», el cual ha de
descansar sobre una funcion publica directiva profesonalizada (proceden-
te, en parte, pero diferenciada de la funcion publica superior), que no aca-
ba de organizarse satistactoriamente entre nosotros.

La ausencia o la debilidad de lasraicesdemocraticasde las Administracio-
nes espanolas ha determinado también la exacerbacidén de los controles
internosy la entronizacién del control de legalidad. H contexto autoritario
no sblo ha producido la ausencia de responsabilidad politica, sno también
de responsabilidad administrativa. La falta de legitimacion democratica ha
fortalecido la legitimacion legal; y la inexistencia de responsabilidad y de
controlesexternosha exacerbado loscontrolesinternos, hasta el punto de
que la espiral drresponsabilidad-control» ha sido una de las estrecheces
mayoresde la Administracién espafiola.

8 Joan Prats, «Transicion Democratica y Administracion Publica en Espafia», en Seleccion de
documentos clave, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, vol. I, n.° 1,
pp. 105y ss.

9 Un estudio sobre losdiversos equilibrios entre politica y administracion en lasdemocraciasoc-
cidentalespuede encontrarse en la obra colectiva Richard D. Lambert (ed.) (1983), Implemen-
ting Governmental Changes. The Annals of the American Academy of Political and Social
Siencies Sage Publications, Beverly Hills, March.
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Ha sido también la falta de legitimidad y responsabilidad democratica la
gue ha llevado a exacerbarla importancia de la legitimidad legal. De ahi
procede la tendencia del funcionario tradicional a verse mascomo un ins-
trumento de aplicacion de la legalidad que como el soporte humano de
una accion objetiva y eficazde servicio a losinteresesgenerales. En la mis-
ma linea, el funcionario tiende a inhibirse del conocimiento de lasrealida-
desconcretas, de la relacién directa con losagentessocialesy de su pro-
pia e innegable responsabilidad en lasdecisionesadoptadas. B recurso a
la legalidad ha de sertotal, inabordable y contradictorio; y el bloque nor-
mativo acaba convirtiéndose en un factor que dificulta la gestiébn de los
serviciosy lasrelacionescon losciudadanos.

Estascriticasy otrasa lasque despuésnosreferimos, cuando toman como
objeto lasverdaderasburocraciasconstruidasen paisesde capitalismo in-
dustrial, se encuentran porlo generalbien fundadas. Lo que carece de fun-
damento estrasladar estasmismascriticasa lasburocraciasaltamente im-
perfectasde muchosde nuestros paiseslatinoamericanos, a las que Max
Weber llamaria burocracias patrimonialeso con escasoselementosde ra-
cionalidad. Esta categoria de la burocracia patrimonial ha sdo porlo ge-
neral ampliamente desconocida. Se ha tendido a ver en ella como una
degradacion del modelo burocratico que, porlo demés, ya no hacia falta
recuperar pues se trataba de reformarlo gerencialmente. Se ha ignorado
asi que constituye una categoria diferente que en si misma esuno de los
masseriosobstdculospara eldesarrollo. La ya amplia literatura que correla-
ciona losindicesde desarrollo weberiano de la Administraciéon Publica con
el crecimiento, y hasta con la reduccién de la pobreza, resulta muy signifi-
cativa en este punto'©,

Weber ya sefhalé que s el capitalismo moderno no escompatible con el
patrimonialismo, el capitalismo orientado politicamente y el gran comercio
capitalista silo son. H patrimonialismo obstaculiza lasinnovacionesecon6-
micasante el peligro de que éstasalteren losequilibrios sociales. Esincom-
patible con la calculabilidad indispensable para el capitalismo moderno.
En su lugaraparecen la imprevisbilidad y el voluble arbitrio de losfunciona-
roscortesanoso locales, el favoro el disfavordel soberano y susservidores.
En estossistemas, mediante un habilaprovechamiento de lascircunstancias
yde lasrelacionespersonales, puede perfectamente un smple hombre pri-
vado obtener una posicién privilegiada que le ofrezca posbilidadesde Iu-
cro casiilimitadas. B Estado patrimonial se resuelve en un hazde privilegios,
en un lugar de explotacién para la formacion de fortunas, y da via libre
—allidonde la subordinacion a la tradicién o a la estereotipaciéon no impo-
ne limitesdefinidos— al enriquecimiento del soberano mismo, de susfuncio-

0 Aquiesobligada la referencia a la larga serie de trabajosde P. Evansy J. Rauch, de losque
puede verse, porejemplo, P. Evansy J. Rauch (1999), «Bureaucracy and growth: a cross-national
analysis of the effectsof “Weberian” state structureson economic growth», American Sociologi-
cal Review, 64 (4): 748-765.
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narios cortesanos, favoritos, gobernadores, mandarines, recaudadores,
procuradoresy vendedoresde graciasde todasclases, de losgrandesco-
merciantesy capitalissasen su calidad de arrendadoresde contribuciones,
proveedoresde la casa realy prestamistas, mientrasque a la vezelfavoro
el disfavor del soberano, los privilegiosy las confiscacionescrean y aniqui-
lan continuamente nuevasfortunas... Sla burocracia patrimonial funciona
bien, el Estado tendera a generartoda clase de monopoliosy empresasfis-
cales.

La burocracia patrimonial puede racionalizarse gerencialmente, como hi-
cieron lasreformas del despotismo ilustrado en Europa y algunasreformas
de los autoritarismos latinoamericanos, pero nunca sera una burocracia
weberiana, un modo de dominacién racional y legal, ni permitira el desa-
rrollo capitalista orientado a la producciény consumo de masas. Hcapita-
lismo estatal patrimonial ha sucumbido histéricamente sempre y, aunque
ha tratado a vecesde enmascarar su naturaleza bajo manto social o po-
pulista, sus rendimientos econdémicosy sociales han oscilado entre la me-
diocridad y el desastre.

Frente a la ignorancia del dato béasico de las burocracias patrimoniales,
nuestra tesisfue sempre que lasreformasadministrativasen América Latina
debian orientarse, prioritariamente, a la creacion de verdaderas burocra-
ciasweberianas, como elemento imprescindible en la construccién del Es-
tado democratico de Derecho. Esto representaba una tarea herculea,
puesexigia a lasnuevasclasespoliticasdemocraticasir prescindiendo del
manejo patrimonial del Estado para producirgobernabilidad interna en sus
partidos politicos respectivos; ir renunciando a la voluntad arbitraria en la
toma de decisiones ejecutivas para garantizar a los operadores econo-
micosla previsbilidad y calculabilidad de lasdecisiones... Exigia, en definiti-
va,ircreando lo que eljuezPosnerha llamado eficiencia externa de la Ad-
ministracién o grado de eficiencia que el comportamiento administrativo
escapazde induciren losactoreseconémicosprivados.

Pero se decidié irporotroscaminos: una vezse creyd haber provisto de se-
guridad juridica mediante lossistemasregulatoriosa losgrandesinversionis-
tasprivadosextranjeros que apostaron por las privatizaciones, se mantuvo
elrégimen de no seguridad juridica inherente a lasburocraciaspatrimonia-
les —lo que produjo fendmenosque se mueven entre el capitalismo de ca-
matrilla y la informalidad econémica— y se prometié (nuevamente como
en tiemposdel despotismo ilustrado) que se «wacionalizaria» la Administra-
cion patrimonial. Ahiestaba la nueva gestion publica para legitimarla ope-
racion.

«Esto es tanto mas importante cuanto que hoy se plantea como eje de la
nueva reforma o modernizacién administrativa latinoamericana el paso de
la Administracién y cultura burocratica a la Administracién y cultura “geren-
cial”... H paso de la Administracion a la Gerencia, del administrador al ge-
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rente publico, sintetizaria asi la reforma o modemizacion propuesta como
necesaria. Frente a las interesantisimas propuestas de este neorreformismo
administrativo latinoamericano creemos, sin embargo, que hay que adop-
tar una posicién de didlogo critico''. Las consideraciones que siguen tien-
den a resaltar: a) que para el desarrollo latinoamericano la mayor urgencia
de reforma administrativa todavia es la creacion de verdaderas burocra-
ciascapacesde asumir eficazmente las funcionesexclusivas del Estado en
un marco de seguridad juridica; b) que para el desempeno de lasfunciones
exclusivas del Estado el sistema de gestion masracional —aunque sea sblo
como third best— continia siendo la Administracién burocratica, aunque
redescubierta y reinventada; ¢) que el ambito propio de la revolucion ge-
rencial se encuentra principalmente en el ambito de la provision directa de
bienesy servicios publicos, que hoy esel espacio publico cuantitativamen-
te mayor, pero que no se incluye en las funciones exclusivas del Estado,
cualitativamente mas imponrtantes; d) que la revolucion gerencial publica
no es nunca una mera traslacion de lastécnicasy cultura del sector priva-
do, ya que debe resolver problemas genuinamente “publicos” como son la
dificultad del monitoreo de las relaciones entre financiamiento y provision
de servicios, las dificultades en la medicion y control de resultados, la pro-
blematicidad inherente a los cuasimercados o mercados planificadosy, fi-
nalmente, losimpactosde la informacién y participacién ciudadana»'?,

3.2. DERECHO ADMINISTRATIVO TRADICIONALY MANAGEMENT
CIENTIFICO: COINCIDENCIA PARADIGMATICA'3

B paradigma tradicional del Derecho administrativo, resumido por algunos
como el «proyecto antidiscrecional» no sblo escoherente, sno que se im-
plica necesariamente con el paradigma del management representado
porla teoria clasica de la burocracia y la ordenacion cientifica deltrabajo.
En otras palabras, conforme a los respectivos paradigmas iniciales, Dere-
choy management, racionalidad legaly racionalidad gerencialde lasAd-
ministraciones Publicas, no s6lo no son antindmicos, sno que se implicany
superponen mutuamente, como consecuencia de la asuncion porambos
de unosmismossupuestos, valores, problemasy métodos.

Esta hipbtesis se corresponde con posiciones doctrinales muy generaliza-
das. Como senala Arthurs, los supuestos conceptualesy percepciones

" lasbasespara este didlogo critico se encontraban ya planteadasen eltrabajo de Nuria Cu-
nill (1997), Repensando lo publico a travésde la sociedad: nuevasformasde gestion publica y
de responsabilidad social, CLAD, Editorial Nueva Sociedad, Caracas.

2 Joan Prats (1997), Administracion Publica y desarrollo en América Latina. Un enfoque neoinsti-
tucionalista, ponencia aportada al Congreso del CLAD, Isla Margarita.

3 Una version mas ampliada de este epigrafe, asi como las referencias bibliograficas corres
pondientes al mismo, pueden encontrarse en J. Prats, Derecho y Management en las Adminis-
traciones Publicas, en http://www.iigov.org/biblioteca/readResource.drt?id=207.
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ideolégicas del paradigma del Derecho administrativo se corresponden
plenamente con el sistema de dominacion legal-racional de Weber. Como
hoy subraya con aparente unanimidad la doctrina angloamericana, la afir-
macion del dualismo entre la sociedad civil y el Estado, la creencia en la
posbilidad de programar normativamente toda la accién estataly la ne-
cesidad porparte de losagentesecondmicosde asegurarla maxima pre-
dictibiidad de las decisiones publicas stuaron el proyecto intelectual del
Derecho administrativo en la produccion y ejecucién correcta de lasnor-
masy en la consiguiente reduccion del espacio de la discrecionalidad,
practicamente identificada entoncescon la arbitrariedad al considerarla
un espacio exento de Derecho, un indiferente juridico.

Este proyecto se corresponde e implica con el derivado de la racionali-
dad burocratica weberiana y con la ordenacién cientifica del trabajo o
primer management. Procede dar aqui por conocidos el concepto y los
rasgosdeltipo idealde burocracia de Weber. Baste con sefalarque, con-
forme alpropio Weber, la burocracia esun tipo organizativo racionalmen-
te superior a todo otro conocido («wun mecanismo burocratico perfecta-
mente desarrollado actia enrelacibn conlasdemasorganizacionesde la
misma forma en que una maquina en relacién con losmétodosno meca-
nicosde fabricacion»), con elcorrelato I6gico de que el progreso adminis-
trativo pasa porla tarea de la implantacion universal del tipo burocratico,
esdecir, de estructurar normativamente el universo de loscomportamien-
tosorganizacionales. Las normas organizativas, ssgun Weber, pueden ser
juridicaso técnicas, pero elconocimiento y aplicacién de unasy otras exi-
gen un conocimiento especializado, que esel propio delburbcrata o ad-
ministrador publico, que debe serdotado de un estatuto juridico especial
que marque la nitida separacion entre sociedad y Estado, politica y admi-
nistracion.

La linea de pensamiento organizativo conocida como «ordenaciéon u or-
ganizacién cientifica deltrabajo» aunque concernida directamente con
el problema de la eficiencia en la organizacién y no del poder en la so-
ciedad, coincide plenamente con lossupuestosdeltipo idealde domina-
cion legal de la concepcion weberiana. Taylorcompartia plenamente la
visibn maquinalde la organizacion. Creia que ésta —como cualquier otra
parte de la realidad — se encuentra gobernada porregularidadesdefini-
das, porleyesque pueden serdescubiertasmediante la observaciény la
experimentacion, lascuales, una vezconocidas, permitirian determinarla
forma de ejecucion objetivamente mejor para cada tarea. Estos supues
tosllevaban necesariamente a separareltrabajadordelpuesto de traba-
jo, la planificacién o normaciéon de la ejecucion; centraban la funcién de
las cienciasdel management en el descubrimiento de principios organi-
zativosy en la generacion de técnicas de gestion de pretendido valor
universal, y basaban la funcién de losdirectivoso managersen cuidarde
la correcta formulacion y ejecucién de lasnormasy principios organiza-
tivos.

goberna 109



De la burocracia almanagement, de/management a la gobernanza

Como se sabe, la sintetizacion por Woodrow Wilson de la teoria burocrati-
ca y la ordenacion cientifica dara nacimiento a la Ciencia de la Adminis-
tracion norteamericana, que se movera inicialmente tomando pie en estos
mismos supuestos. En efecto, en su H estudio de la Administracion Publica,
Wilson establecié cuatro premisas mayores: 1) la gobernacion consiste en
dosprocesosseparados: la politica y la administracién; 2) la administracién
puede y debe constituir el objeto de una ciencia diferente de la politica;
3) el estudio cientico de la Administracién Publica conduce al descubri-
miento de principiosnomotéticosanalogosalde lasleyesen lascienciasfi
sicas; 4) la aplicacién de talesprincipiosasegurard una mayoreconomia y
eficiencia.

Esta concepcion de la Administracion como racionalidad meramente ins
trumental o técnica parece que fue tomada por Wilson de la misma tradi-
cibn germanica del Estado organico que inspir6 el gran trabajo de Weber.
Susraicespueden llevarse hasta el espléndido panfleto de Kant, de 1784, ti-
tulado ;Qué esla llustracion?, en el que se celebra la emancipacion de la
humanidad del yugo del mito y de la autoridad externa mediante el ejer-
cicio de la razdn. Para Kant, la habilidad para hacerpublico eluso de la ra-
z6n congtituye la medida de la libertad humana. Sblo eluso de la razon cri-
tica permite que los seres humanos podamos trascendernos en nuestras
actualescircunstancias mediante la realizacion de juiciosque aspiran a la
validezuniversal. Pero en la construccién del Derecho administrativo y de la
Ciencia de la Administracién norteamerianos las elaboraciones hegeliana
y weberiana de la racionalidad pesaron masque la idea de razdn y el ra-
cionalismo de Kant.

Hegeltambién enfatizd la habilidad de lossereshumanospara alcanzarla
libertad mediante la aceptacion de deberes autoimpuestosy fundados
en la razon. Pero Hegel creia que el Estado moderno representaba la au-
torrealizacion de la razbn no como ideal kantiano, sino como la conse-
cuencia racionalde toda la historia previa. Hpoder del pensamiento criti-
co hace alserhumano racional; pero, para Hegel, lo que hace al mundo
racional eselaparato del Estado. De ahisu concepcién de la burocracia
como una clase universal de servidoresciviescapacesa la vezde sobre-
ponerse y mediar entre losparticularismosproducidosinevitablemente por
las relaciones econémicas de podery porla competencia por recursos
sempre escasos. Como esbien sabido, la apreciacién acritica que Hegel
hizo de la dominacion burocratica en su propia sociedad se convirtié en el
punto de partida de la critica de Marx alpropio Hegely alaparato estatal
en general.

A diferencia de Hegel, Marx vio la organizacioén politica de su tiempo como
profundamente irracional. Para él, la combinacion de la racionalidad téc-
nica con la irracionalidad socialderivada de la dominacion clasista resulta-
ba en lasrelacionesalienadasde produccién. Para Marx, el ideal kantiano
y hegeliano de la autorrealizacién sblo podia procederdel ejercicio colec-
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tivo de la razon instrumentalen una comunidad donde lasexigenciasde la
planificacion resultarian transparentesy, en tanto que cientificas, serian
percibidas sin contradiccién por unos productores técnicamente sofistica-
dos. Esto le llevaba a tratara la burocracia periférica y superficialmente, a
negarla necesdad de una mediacién politica y a abogar por el autogo-
bierno como superacion delaparato del Estado. Viendo el Estado burocra-
tico como el instrumento de una clase particular, Marx negé el propésito
universal que Hegel habia atribuido a la Administracién Publica. En la con-
cepciébn marxiana, contrariamente, la burocracia no era sno la expresion
mistificada y mistificadora de la alienacion social; lejosde mediarla socie-
dad en su totalidad, la burocracia no essino la expresion y el instrumento a
la vezde la division social.

Para Weber,en cambio, la burocracia era el medio inevitable para vincular
la razén y el conocimiento y hacer posble a la vez lasrelaciones capita-
listas. Weber enfatizd la relacion smbidtica entre razdn y legitimidad y afir-
mé que era dicha relaciéon la que hacia posble la dominacion social en la
era moderna (capitalista). Aunque reconocié muy diversostiposde racio-
nalidad, enfatizd la racionalidad instrumental inherente a la accién inten-
cional. Esta racionalidad al servicio de la accion intencional (el constructi-
vismo racionalista, que tanto criticardn Hayek o Popperen su aplicacion a
la sociedad como conducente al régimen totalitario) presupone una con-
cepcion social cuyosvaloresultimos se refieren a la eficiencia masque a la
ética. Y su plasmacion seri la «organizacion legal-racional» o burocracia
que expresa la preeminencia de la racionalidad instrumental en la socie-
dad moderna.

Loscriterioso exigenciasde esta organizacion eficiente en que se plasma-
ba elideal de racionalidad instrumental de valor pretendidamente univer-
sal son bien conocidos: seleccion y promocién de los funcionarios exclus-
vamente en base al mérito (superando lasconcepciones patrimonialistas
inherentesal clientelismo politico del sissema de cesantiaso despojos); defi-
nicion y delimitacién de las funciones oficiales exclusvamente en base a
reglasimpersonales; division sissematica del trabajo; jerarquia imparcial de
oficios; capacitacién de losfuncionariosen base alconocimiento y mane-
jo de reglastécnicasy normas juridicas; consistencia y regularidad de los
actos administrativos, que deberian producirse por escrito; prohibicion de
propiedad de los medios de administracion y de adquirir o transferir los
oficioso cargospublicos, y, por ultimo, sometimiento a un Jefe de Estado
elegido o monarquico. Innecesario resulta subrayartanto losserviciospres
tadosa la humanidad por esta concepcién como susgrandesinadecua-
ciones tanto por la idealizacion de la realidad que supone como por la
ambivalencia moral a que puede conducir (ha ayudado a construir el Es-
tado liberaly socialde Derecho, pero también losEstadosfascistasque lle-
varon a la Segunda Guerra Mundial y, en menor medida, los Estadosco-
munistas, ya que en éstoslos elementos burocraticos se mezclan con los
patrimoniales).
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3.3. DELA BUROCRACIA A LA GERENCIA: CONTRIBUCIONES Y LIMITES
DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

Como hemospodido comprobar, la critica a la burocracia weberiana vie-
ne de lejos. En absoluto procede sblo de la Nueva Gestion Pablica. Losva-
lores de eficacia y eficiencia se encuentran en la base de la critica, aun-
que dichosvalores,como hemosyvisto, no fueron sino valoressubordinados
en la construccion del Estado de Derecho. También hemos podido com-
probar como el management se instal6 inicialmente en un paradigma
coincidente con el burocratico, el cual aun se encuentra parcialmente vi-
gente. Fue la conjuncion de Weber con Taylor lo que origind el «manage-
ment cientifico». Y, de hecho, aun hoy, cada vezque nosplanteamosla re-
alizacién de un volumen importante de tareas smplesy repetitivas que se
han de ejecutarcon precision y coherencia porlostrabajadores, la confor-
macidén organizativa que resulta masracional en términos de eficacia y
eficiencia serd lo que Mintzberg llamo6 «urocracia maquinal».

Una critica muy compartida desde los afios cincuenta fue el llamado
«circulo vicioso burocratico», que se expresaba en la priorizacién de los
mediossobre losfines, la desconsideracidén de clientesy usuarios, lasdiver-
sas manifestaciones de alienacién de los trabajadores (desmotivacién,
absentismo y rotacion excesiva, chapuzas, conflictividad costosa y esté-
ril...), a lo que se suele respondercon mascontrol, esdecir, nuevasreglasy
mas centralizacion, lo que produce el efecto de incrementar los mismos
problemas, exigir nuevoscontrolesy asi sucesvamente. La exposicion que
hiciera Crozier hace mas de cuarenta afios sigue resultando licida y vi-
gente.

Con todo, la critica mayor realizada a lasorganizacionesburocraticas fue
la de su resistencia al cambio. Ya medida que el entorno se hacia méasdi-
namico y la eficiencia adaptativa pasaba a ser criterio fundamental de
evaluacion organizacional, esta critica fue ganando relieve. Se vio, en
efecto, que lasburocraciasson organizacionesincapacesde corregirse en
base a suspropioserrores, ya que éstosy lasdisfuncionesque losexpresan
constituyen elementosesencialesdel equilibrio del sistema. En lasorganiza-
cionesno burocraticaso poco burocraticaselcambio puede sercasicons
tante porque susagentesoperativos, que conocen bien losproblemasde
la organizacion y tienen las soluciones de cambio, tienen también poder
para introducirdirectamente la innovacién o capacidad para conectarra-
pidamente con quien tiene la autoridad para introducirla. Nada de esto su-
cede en la organizacién burocratica, puesen ella los agentes operativos
no tienen poderde iniciativa, loscentrosde decisiobn estan lejosde lospro-
blemasoperativos, lasdiferentes categoriasde personal estdn concentra-
dasy aidadasy el sistema de informacién nunca acaba de funcionara tra-
vésde la linea jerarquica. B resultado es que la organizacion burocratica
no puede aprenderlo necesario para cambiary adaptarse permanente-
mente y sin una crisisgeneral global.
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Porlo demas, ya en losafioscincuenta y sesenta, muchos autores habian
puesto en evidencia la pretendida universalidad del modelo burocratico,
sefalando muchas de susinsuficienciasy limites. Herbert Smon desarrollé
una teoria de la organizacién partiendo del concepto de que s6lo era po-
sble una «acionalidad limitada», lo que cuestionaba un supuesto funda-
mental de la racionalidad burocratica. Michel Crozier puso sucesvamente
de relieve la incapacidad de lasorganizacionesburocraticaspara adap-
tarse incrementalmente a loscambios del entorno, asicomo la imposbili-
dad objetiva de erradicarla discrecionalidad en el actuar administrativo y
la existencia de poderesfacticosy de reglasinformalesdentro de la organi-
zacion. Niskanen y otros pusieron de relieve como los burdcratas no eran
s0lo servidores de losintereses generales, sino que interpretaban éstos to-
mando en cuenta en primer lugar sus propios intereses funcionariales. Nu-
merosos estudios empiricos cuestionaron la imparcialidad politica, econé-
mica y social realde losfuncionariospublicos.

A partir de los afios setenta, los cambios crecientes del entorno en que
operan las Administraciones Publicas llevan al abandono de la idea de
un modelo organizativo de racionalidad universal. Desde entonces la
teoria organizativa se instalara en la contingencia estructural. Ya no se re-
conoce ningun tipo ideal organizativo como elencarnadorde una racio-
nalidad supuestamente universal. La racionalidad de la estructura organi-
zativa dependera de su adaptacién a toda una serie de contingencias
internaso externasa la organizacién talescomo eltamafio, complejidad,
tipo de tecnologia utilizable, grado de dinamismo y turbulencia del entor-
no, etc..

Por otro lado, el caracter centralizador y uniformista de lasgrandes buro-
craciasdelbienestarhace que no sean capacesde adaptarse a la diver-
sidad de situaciones de los usuariosy beneficiarios del sistema: entra en
crisis la planificacién nacionaly la provision de prestaciones uniformesen
elterreno sanitario, educativo y de losserviciossociales; contrariamente, el
principio de igualdad ante lasprestacionesexige ahora tomar en cuenta
la diversdad de losusuarios, lo que resulta incompatible con el uniformis-
mo del modelo burocratico y plantea la necesidad de la devolucién o
descentralizacion de los servicios, asicomo la participaciéon creciente de
profesionales, empresasy usuariosen su disefio y prestacién. Desde la teo-
ria democratica se cuestiona también la irresponsabilidad de lasburocra-
cias, su deferencia o connivencia hacia losgruposde interéspriviegiados
ylaincapacidad de lospoliticospara asegurarsu direccion y control efec-
tivo.

4 Sobre la evolucion de la teoria organizativa trasla contestacion del paradigma burocratico
puede verse Seward R Clegg y Cynthia Hardy (1996), «Organizations, Organization and Organi-
zing», en Clegg et al. (eds.), Handbook of Organizations Sudies, Sage Publications, Londres, pp.
1-28, y sobre la génesisy evolucién de la teoria de la contingencia estructural puede verse Lex
Donaldson (1996), «<The Normal Science of Sructural Contingency Theory», en Clegg et al. (eds.),
Handbook of Organizations Sudies, Sage Publications, Londres, pp. 57-76.
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Pero aunque la contestacion al pretendido valor universal del modelo buro-
cratico viene de antes talcomo hemoscomprobado, lascriticasno s tradu-
jeron en reformasadministrativashasta que la crissfiscaldel Estado, unida a la
crisisdemocratica de la delegacion, la percepcion civica de la imesponsabili-
dad y alejamiento de lasburocracias, la irupcion de lasnuevastecnologias, el
primerimpulso de la globalizacién y, con todo ello, el incremento de la com-
plejidad, diversdad y dinamismo de lassociedades, hicieron necesario acudir
a nuevasideascapacesde ingpirarlasreformasnecesarias. Como tantasve-
cesse ha dicho, desde mediadosde los setenta se produce el comienzo no
de una era de cambios sno de un cambio de era —elinicio delpaso de la s0-
ciedad indudrial a la lamada sociedad de la informaciéon y del conocimien-
to—. Yedo afecté también a la hegemonia delmodelo burocratico.

La Nueva Gestion Publica ha sdo el paradigma de reforma administrativa
prevaleciente hasta mediadosde losnoventa, acompafiando a la hege-
monia de la agenda neoliberal antesdescrita. Naturalmente, no se aplico
en todoslospaisesporigual: tuvo gran influencia en lospaisesangloameri-
canos —aunque con grandesdiferenciasentre ellos—, menosen lospaises
nordicosy escasa en lospaisesde matrizlatina y germanica. En Espafia, su
influencia practica ha sido escasa aunque desigual. La nueva gerencia pu-
blica ha impregnado, desde luego, el discurso sobre la Administracion Pu-
blica y legitimado la fuerza que losgerenteshan tomado en muchasAdmi-
nistraciones, especialmente localesy autondmicas.

Como ha sefialado Guy Peters, lasreformasdesarrolladasa la sombra de la
Nueva Gestion Publica responden a un cuerpo de ideas desigualmente
compartidas. Algunas de ellas fueron muy ampliamente compartidasy
constituyeron un cuerpo de ideas ampliamente compartido acerca de
cdmo organizary operarel sectorpublico. Entre ellas:

+ BHdesempefo mejora cuando los gerentes saben lo que se espera de
ellosy los resultados son medidos en relacion a tales expectativas. La
gestion debe, pues, estar orientada a resultadosfijados politicamente y
técnicamente medibles.

+ La gesdlién publica mejora cuando los gerentesdisponen de cierta discre-
cionaldad y de la flexibiidad necesariasen eluso de losrecursospara llevar
a cabo susresponsabilidades. La discrecionalidad y flexibiidad necesarias
son controladasprincipalmente a travésde la evaluacion de resultados.

+ Bdesempefo mejora cuando la autoridad operativa esdelegada des
de lasagenciascentralesy lasunidadescentralesde los Ministerios a fa-
vorde losnivelesy unidadesoperativos.

+ Bdesempefio mejora cuando lasdecisionesy controlesgubernamenta-
lesse focalizan en losproductosy losresultadosméasque en losinsumosy
losprocedimientos.
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+ Bdesempeino mejora cuando losgerentesresponden tanto del uso de
losrecursoscomo de losresultadosque producen con losmismos.

Lasideasexpuestasfueron,y en gran parte son, cas unanimemente com-
partidas. Probablemente, llegaron para irse acrisolando en tiemposdiver-
sosen una cultura administrativa renovada.

Sn embargo, como ya hemos expuesto, la nueva gestion publica vino
acompafada de otrasideas mucho méas polémicas, mucho menoscom-
partidasy de durabilidad méas problematica. Entre ellas estan que el de-
sempefio mejora: a) cuando el ciudadano-cliente tiene la posbilidad de
elegir entre oferentesde servicios publicos; b) cuando los serviciosdel go-
bierno son tercerizados; ¢) cuando las organizaciones publicas se gestio-
nan porimitacién de la gestion privada; d) cuando la provisiobn de servicios
se separa de la formulacion de poltticas...'.

Otra clave no suficientemente considerada para entenderla crisisdel pa-
radigma burocratico y uno de losfundamentosde la Nueva Gestion Publi-
ca esla correspondencia entre burocracia y delegacién. Un supuesto bas-
co de lasreformasy la legitimidad burocratica es que el poder soberano
del pueblo se ejerce representativamente por el Parlamento, pero al no
poder éste conocer todoslosdetallesde una sociedad compleja delega
buena parte de su ejercicio en el Poder Becutivo, que se estructura buro-
cratica y departamentalmente. La Administracion burocratica es una or-
ganizacién pordepartamentoso Ministerios.

La institucion de la responsabilidad ministerial por losactosdepartamenta-
lesexpresa la unidad de concepcion y direccion tanto de laspoliticassec-
torialescomo de la correspondiente normativa reglamentaria. (En el Esta-
do neocorporativo caracteristico de la Europa continental de postguerra,
la delegacion se efectua de hecho a favorde un espacio de concierto y
decisién tripartita entre Administracion, empresariado y sndicatos.) De este
modo se postula para la actuacién administrativa una doble legitimidad:
1) la democratica, que deriva del ejercicio de poderesdelegados por el
Parlamento, representante de la soberania popular, y 2) la legaly técnica,
derivada del cumplimiento de lasnormasy procedimientos establecidos
tanto en garantia de losderechosde losadministradoscomo de la efica-
cia y eficiencia del actuar administrativo.

Pero la delegacion del Legislativo en el Becutivo y la estructuracion de-
partamental de éste abrid a la burocracia un inmenso poder politico, de
hecho, no sujeto a verdadero controldemocratico. Sla alta burocracia, a
la que se supone un cuerpo técnico que actua imparcialmente al servicio
de losinteresesgenerales, solo puede responderlegalmente, la responsabi-

5 Allen Shick (2000), «Opportunity, Srategy and Tacticsin Reforming Public Management», en
Government of the Future, OECD, Paris, pp. 123y ss.
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lidad politica porlosactosministerialescorresponde sblo al ministro. Pero s
el poderdecisional real se encuentra en gran parte en manosde losaltos
funcionarios que, ademas, ejercen una buena dosis de discrecionalidad,
entonces resulta que o el ministro —unico con legitimidad democratica y
responsabilidad politica— estd a merced de susfuncionarios (losfranceses
dicen que el ministro se casa con su Ministerio) o que la Administracion esta
fuera de control. O ambascosasa la vez. Hhecho universalmente recono-
cido esque la alta burocracia se encuentra con un espacio inmenso para
desarrollar sus propias politicasy hasta coaliciones, y que la pequefia y la
media burocraciastienen amplio campo para desarrollar susinteresescor-
porativos. Todo ello, claro, en nombre de la mejordefensa delinterésgene-
ral. La literatura del public choice, pero no sblo ella, puso ampliamente de
relieve cédmo el fallo de la delegacion burocratica abria espaciosde opor-
tunidad para eldesarrollo de losinteresesparticularesde losburécratas.

Una de laspropuestasmasinteresantesdel movimiento de la Nueva Ges
tion Publica consistia en restablecer el control politico democratico sobre
losagentesburocraticosmediante la reducciéon en lo posble de lasambi-
gledadesde la delegacion. La idea fuerza esque losciudadanos, a tra-
vésde susrepresentantespoliticos, retomen el control del Estado, despla-
zado impropiamente a las manos de los burbécratasy de los grupos de
interés (recuérdese el caracter neocorporativista que acompafié en mu-
choscasosa la agenda socialdemocrata). Para ello hacia falta una pro-
funda transformacion de la organizacién y el ambito del gobierno. Con-
viene remarcar este aspecto, puesla presentacion normal gerencialista
de la nueva gerencia publica tiende a subrayar el cambio del control y
responsabilidad porcumplimiento de normasy procedimientosalcontroly
responsabilidad por resultados —enfatizandose los valores de la econo-
mia, eficacia y eficiencia, lasfamosastresEs, versusel valorlegalidad ad-
ministrativa, lo que es una oposicién falsa—. Lo que los «gerencialistas»
tienden a olvidar esla finalidad politica y democratica a la que también
responde el movimiento: recuperarla definicién y realizacion de losintere-
sesgeneralesporlospoliticosrepresentantesdemocraticosdel pueblo so-
berano.

Para ello habia que reconceptualizarlasrelacionesentre politica y adminis-
tracion, separando institucionalmente la concepciéon de la ejecucién de
laspoliticas. Para evitarlo que se ha llamado desviacién burocratica y neo-
corporativa (la desviacién de losinteresesgeneralesa favorde losintereses
de losfuncionarioso lasasociacionesempresariales o sindicales) se resuel-
ve separar la concepcién y formulaciéon de las politicasy las estrategias,
que se asigna a los ministros politicamente nombradosy a un staffde ex-
pertos completado por consultores contratados (cambiandose de este
modo la idea de los anteriores gabinetes ministeriales), de su ejecucion,
que se asigna a los funcionarios publicos, ahora conceptualizados como
gerentes publicos. De esta manera se acota y reduce la responsabilidad
de losministros, que ya no abarca la ejecucion, sino solo la formulacién de
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las politicas. La relacién entre politicosy gerentes publicos se configura
como una relacion entre principal y agente.

Para que el agente actue en funcion de losintereses generales definidos
por el principal resulta conveniente que se concentre en un sectoro area
de accion especificos. Cuanto masclarasy menosconflictivasresulten las
metasy objetivos propuestos al agente, menor discrecionalidad tendra
éste para asignarrecursosentre diversosprogramas, y de este modo podra
concentrarsu discrecionalidad técnica en la mejormanera de alcanzarlos
resultados especificospredeterminadosen el contrato de gestién o agen-
cia. Esto, obviamente, determina una tendencia al estrechamiento y sec-
torializacién de la accion administrativa que tiene susinconvenientes,
como después veremos. Al mismo tiempo, el control y la responsabilidad
de los gerentes, dado el amplio margen de discrecionalidad técnica que
se lesreconoce, exigen poneren practica medidasde evaluaciéon delde-
sempefio, expresadasnormalmente en indicadores(completadasen algu-
nospaisescon medidasde transparencia y control social). Cuanto méasse
smplifican las tareas, méas facil resulta medir el desempefo gerencial. La
gestion publica superara de este modo lasviejasnegociacionesentre inte-
resesy funcionarios publicos. Por fin, la gestion de los asuntos publicospo-
dréa basarse en resultados.

Los sistemasy lastécnicas de medicion de resultados plantean exigencias
que no son faciles de colmar. En Estados Unidos, la Ley que implanté en
1993 un vigoroso programa de medicion de resultados en todas las agen-
ciasdel gobiemo federal esta produciendo importantes beneficios, aunque
también levantando nuevos e imprevistos problemas. Avanzar hacia una
Administracién gerencial, en la que los resultados debidamente medidos
actien como incentivo eficaz, plantea ir creando los marcos institucionales
y las condiciones organizativas que hagan viables los sistemas de medi-
cién. No es sencillo y va a tomar su tiempo. Baste con considerar las exi-
gencias planteadas porun sistema de medicion de desempefio fiable '6:

a) Una comprension clara de los objetivos de cada programa o del siste-
ma multiprogramas de que se trate; esto significa partir del conocimiento
de la misién y las estrategias organizacionales, de las que fluiran los objeti-
vos principales y secundarios; solo sobre esta base pueden desarrollarse
los estandaresy medidas especificos para el reconocimiento y la interpre-
tacion de resultados.

b) Desarrollar una estrategia explicita de mediciéon que incluya las cate-
gorias especificas a medir (insumos, productos, resultados, etc.), las medi-
ciones especificas dentro de cada categoria, los datos a considerar, el

6 Kravchuk y Shack (1996), «Designing Effective Performance-Measurement Systemsunder the
Government Performance and Result Act of 1993», en Public Administration, July-August, vol. 46,
n.°4.
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procedimiento de recoleccidn, archivo y acceso a losdatos, el sistema de
produccién de informesy la especificacion del entorno tecnolégico; todo
lo cual se orienta a construir un sistema que permita indicadores fundados
sobre la eficacia y la eficiencia de los programas.

c) Implicarrealmente —y no consultar meramente — a losclientesy usua-
rios clave en la fase de disefio y desarollo del sistema de medicion, to-
mando todos conciencia de las potencialidadesy limitaciones del sistema
que se acabe estableciendo; este esfuerzo, aunque arduo y costoso, resul-
ta necesario para asegurar la credibilidad del sistema y para evitar futuros
malentendidos en su aplicacion.

d) Racionalizar la estructura de los programas, pues no hay medicion
sensata cuando la estructura de los programas no esracional; ello implica
revisar principalmente las situaciones de «embrollo» programatico, en las
que la mezcla o confusion de programasy de objetivos estratégicos care-
ce de fundamento; el desarrollo de sistemas de medicion ofrece asi la
oportunidad de resolver no pocasinconsistencias estructurales.

e) Deben desarrollarse series multiples de mediciones cuando existen
usuarios clave con intereses y necesidades diversos de informacion sobre
el desempeno. Hdesempefio de muchos programas estara sometido a in-
terpretacionesdiversasy a veces conflictivas. Los disshadores deben con-
siderar este dato como parte ineludible del proceso politico democratico,
porlo que deberan incorporarlas necesidadesde informaciéon de todoslos
usuarios clave, evitando sesgar el proceso de aprendizaje organizacional.

f) Aldisenarel sistema de medicion deben considerarse las necesidades,
aspiraciones y criterios de satisfaccion de los clientes; tal consideracion
debe estar presente tanto en la fase de fijacion de objetivoscomo en la de
determinacion de mediciones; se trata, en definitiva, de evitar el hiato entre
la satisfaccion de los administradoresy la satisfacciéon de losclientes por el
mismo programa.

g) Todo diseiio enfrentara el dilema entre completud y adaptabilidad;
una falta de informacién puede no permitir realizar inferencias fundadas
acerca del desempeno; pero un exceso de informaciéon puede introducir
sobrecargasinmanejablesy un exceso de rigidez en el sistema; los criterios
prevalecientesdeben ser la suficiencia y la flexibilidad; de hecho, todo sis-
tema debe incorporar un grado minimo de flexibilidad, pues debe ser ca-
pazde seradaptado cada vez que se modifiquen los supuestosdel progra-
ma de que se trate o cada vez que la evaluacién o la experiencia revelen
inconsistenciasen el sistema vigente.

La nueva gerencia publica asumié que todo el desempefio podia ser me-
dido y que el principal poseia suficiente conocimiento para fijar unilateral o
negociadamente los objetivosde desempefio del agente. De este modo
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se abria paso a la contractualizacién de los servicios, ya fuera con agen-
cias estatales, con corporacioneslocales, con el sector privado o con or-
ganizaciones no gubernamentales. S asumié que al ciudadano, ahora
conceptualizado como cliente, no le interesaba la naturaleza del ente
prestador del servicio, sino el estricto cumplimiento por éste de lostérminos
contractualescon el principal. Loscontratosde gestion y su supervision por
el principal eran la garantia de que no prevalecerian los intereses de los
agentes, ya fueran funcionarios, ya empresas, ya organizacionesno guber-
namentales.

Pero desde mediadosde losnoventa, pasada ya masde una década des
de elinicio de lasreformasinspiradasen la Nueva Gestion Publica, se echa
de verque, evaluadosporsu propio estandar (la restauracion de la respon-
sabilidad y la eficacia del gobierno), losresultadosdel movimiento han sido
cuando menosequivocos. Muchos autoresobservan que en lospaisesde
tradicion britanica, traslasreformas, el gobierno esmenosresponsable y no
maseficazque antes. Hlo se debe principalmente a dosrazones, ambasre-
lacionadascon la teoria de la agencia subyacente al movimiento:

1) Nuevamente se ha revelado imposble separar la concepcién de la
ejecuciobn, la politica de su implementacion. La distincion entre principal y
agente no ha podido mantenerse porque la fijacidon correcta de lasmetas
y objetivosen que se concretan losinteresesgeneralesno puede hacerse
sin el conocimiento que solo se revela durante la ejecucion o implementa-
cion. La formulacién de politicasesun estadio inicial del ciclo de las politi-
caspublicasque se va reformulando a medida que avanza la implemen-
taciébn y, con ella, el conocimiento antes no disponible y que obtienen los
implementadorespublicosy privadosde su propia experiencia o de la rela-
cibn con los usuarios o clientes. En Gran Bretafia la experiencia muestra
que, a pesarde losgrandesesfuerzosdesarrolladospara fortalecerlasca-
pacidadesde formulacion y supervison de losministros, lasagenciasejecu-
tivasacaban desarrollando un cuasmonopolio de la experticia en el res
pectivo ambito de politica. Conscientesde ello, los Ministeriospara afirmar
suspoderesde direccion tienden a inmiscuirse en losdetallesoperativosde
la agencia. Por su parte, el ministro puede inhibirse de losdefectosde eje-
cucion pretextando que su responsabilidad se agota en la formulacion...
No parece que la configuracion organizativa en base a la relacion princi-
pal-agente haya mejorado la responsabilidad politica democratica pre-
tendida.

2) Al estrechary smplificar los programas para hacer posble la evalua-
cién porresultados, se ha dificultado considerablemente la coordinacién y
la colaboracion interadministrativasy con los sectores empresarialesy so-
ciales. La nueva gerencia publica, con su vision de la Administracion Publi-
ca como una constelacién de agenciasejecutivas, no ha tenido en cuen-
ta que la mayoria de losbienespublicos o intereses generalesde los que
depende el bienestarde nuestro tiempo no dependen de la accién de un
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Unico departamento y agencia, sino que requieren la capacidad de coor-
dinaciénycolaboracion entre una pluralidad de actorespublicos, privados
y civiles. Losgrandesdesafiosdel bienestarde nuestro tiempo (seguridad, li-
bertades, competitividad, serviciosde cohesidon social, inmigracion, educa-
cién, empleo de calidad, gobernanza global...) no se corresponden con
lasjurisdiccionesdepartamentalesy no pueden seralcanzadossblo con la
acciéon publica.

«En la literatura sobre la economia politica de las regulaciones o interven-
ciones publicas de autoridad, existe suficiente consenso en que, si se quie-
re que una regulaciéon mejore la eficiencia del mercado, la autoridad regu-
latoria: a) debe tener informacion suficiente sobre el ambito econémico o
social a regulary, en especial, sobre loscostes que enfrentan lasempresas;
b) debe tener capacidad legal para fijar los precios o para subsidiar a las
empresas o agentes con fondos procedentes de impuestos (de forma que
se asegure la recuperacion de la inversién y se incentive el comportamien-
to eficiente de los agentes), y ¢) todo lo anterior debe producirse en un
marco institucional que garantice el cumplimiento y la durabilidad de las
regulaciones, lo que nos remite de nuevo a la centralidad de la seguridad
juridica (Laffont y Tirole; Baron; Spiller).

Sin que se den las condiciones anteriormente expuestas, no hay garantia
de que la actividad regulatoria o de intervencion mejore los resultados del
mercado. En otras palabras, los fallos del mercado —por mas reales que
sean—, aunque legitiman la intervencién regulatoria, si ésta se diera sin las
condiciones expuestas, podrian conducir a “fallos del Estado” que clara-
mente excedan losdel mercado y acaben empeorando lascosas. Lastres
condiciones antes expuestas son necesarias, pero en absoluto suficientes,
ya que, aun dandose cada una de ellasde modo razonable, nada garanti-
za que la intervencién administrativa se realizara efectivamente pory para
el interés publico. H que esto suceda depende de los amreglos instituciona-
les intemos de la Administracién, uno de cuyos aspectos principales es el
régimen de los funcionarios public os (Prze worski).

En un Estado democratico la autoridad para regular e intervenir procede de
las elecciones y de la Constitucién. Pero como dicha autoridad en buena
parte ha de ser necesariamente delegada, la inevitabilidad de la delega-
cién (Kiewiet y McCubbins) genera los problemas tipicos de la relacion prin-
cipal-agente: dado que losorganismos o agenciasadministrativasvan a dis-
poner de una discrecionalidad inevitable y que los funcionarios pueden
tenerinteresesdiferentesa losde lospoliticosy los ciudadanos (Niskanen), el
problema de agencia (esdecir, evitar laspotenciales consecuenciasde co-
rmupcion, clientelismo, inhibicién, agrandamiento interesado de presupues-
tos, maximizacién de la seguridad en el empleo, etc.) se hace insoslayable.
Es aqui cuando surge la pertinencia del régimen institucional de la burocra-
cia enrelacion a lasactividadesadministrativas de regulacién e intervencion
econdomica y social, esdecir, lasclasicasfuncionesde autoridad del Estado.

120 goberna



Sentido de lastransformaciones: de la burocracia a la gerencia;de la gerencia a la gobernanza

En efecto, el disefo de un sistema de incentivosasegurador de que los fun-
cionariosde autoridad actuaran para el interés publico, dificiimente puede
inspirarse en los esquemas institucionales disponibles en el sector privado
(o hasta en el sector publico empresarial o en el de produccién de servi-
cios publicos divisibles) que resuelven estos mismos problemas de agen-
cia. Hlo se debe: 1) a que el resultado de lasintervenciones administrativas
casi nunca depende sdlo de la actividad del organismo administrativo, sino
de la accién conjunta de multiples actores (Miller); 2) en tales condiciones,
cada actor tiene un margen para escapar a su responsabilidad y para
ocultar informacién, por lo que resulta imposible disefiar un esquema insti-
tucional que, a la vez, sea efectivamente cumplido, garantice la eficiencia
y asegure el equilibrio presupuestario (Holmstrom); 3) a que dada la natura-
leza de bienes publicos puros o indivisibles procurados por la accién regu-
ladora o interventora, resulta muy dificil, si no imposible, establecer criterios
de evaluacion o control de resultados, a no ser que éstos (outcomes) se
confundan impropiamente con los simples productos (ouiputs) de los orga-
nismos regulatorios o interventores (Tirole); 4) la misma naturaleza de los
bienes publicos concemidos hace que la accién interventora se produzca
normalmente en régimen de monopolio, por lo que resulta muy dificil obte-
ner medidas comparativas para la evaluacion del desempefio (Tirole), y
5) a que los organismos regulatorios suelen enfrentarse a la realizacion de
no sdlo un valor publico sino varios, diferentes y en ocasiones contradicto-
rios valores que no es facil reducir a una sola dimension a efectos de eva-
luacién (Roemer).

TJodo lo anterior se traduce en que resulta poco razonable empefiarse en
seguir identificando la accion administrativa de autoridad como “geren-
cia”, “gestion” 0 management publicose intentando aplicara la misma los
criterios convencionales de eficacia y de eficiencia. Contrariamente, ante
las dificultades antes expuestas, y para el aseguramiento de los intereses
generales, la solucion razonable consiste en someter la acciéon administra-
tiva de autoridad no a las técnicas de gestion privada ni al régimen con-
tractual propio del empleo privado (todo lo modulado que se quiera porlos
principios del mérito y de la capacidad), sino a los armreglos institucionales
propiosde la funcién publica burocratica en sistema de mérito (Przeworski;
McCubbins y Schwartz). En otras palabras, no es el control de resultados
sino el sometimiento a reglas rigidasy precisas lo que ayudara a resolver
—imperfectamente— el problema de agencia. Los funcionarios deberan
serevaluados, pues, por su comportamiento conforme a lasreglas —inclui-
dos los c6digos deontolégicos— que enmarcan su funcién. Y ni que decir
tiene que éste, aunque no es un modo de control muy satisfactorio (el prin-
cipal soporta el coste del monitoreo y del tiempo empleado por los agen-
tes en “reportar’) dado que es costoso y que no establece ninguna rela-
cién directa entre los incentivos y el desempeno, resulta, sin embargo, el
sistema masrazonable, habida cuenta de que el monitoreo del esfuerzo in-
dividual y de sonsacamiento de la informacién privada de los funcionarios
resultaria prohibitivamente costoso (Przeworski).
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Por las mismas razones, la pretension actual de caracterizar toda la activi-
dad administrativa como gestion o management, o la de extender el régi-
men funcionarial al universo del empleo publico, para intentar aplicar ge-
neralizada e indiscriminadamente después las técnicas de eficacia y
eficiencia de la gestion de recursos humanos al conjunto de la funcién pu-
blica, esun proceder poco informado y reflexivo, del que puede esperarse
mas males que bienes publicos»'.

En 2003, la OCDE, quiza el organismo que con mayor conviccién impulso la
version eficientista de la Nueva Gestion Publica, revisaba lasreformas de
losochenta y losnoventa desde el supuesto obvio, pero antesno procla-
mado, de que «@unque escietamente masdeseable un gobierno méasefi-
ciente, la sola eficiencia no esgarantia de mejorgobierno» Ybuscando las
razonesde porqué lasreformasquedaron muy pordebajo de lasexpecta-
tivas, avanzaba lassiguientes:

- La tendencia a transponer al conjunto de losserviciospublicoslasideas
de gestion que enfatizaban los sistemas formales de especificacion y
medicion no se hallaba bien fundada. Porque aunque esimportante fijar
mejores metas, objetivosy medicionesen el gobierno, hay que recono-
cer que esta aproximacion tan formalizada tiene severas limitaciones
cuando se trata de actividadescomplejas, muchasde lascualesconsti-
tuyen elnicleo o corazén del sector publico. Esta aproximacion fracaso
ya hace décadasno sOlo en el sector privado, sino en el sector publico
de laseconomiasestatalesplanificadas, precisamente porque no esca-
pazde tratar problemascomplejosy porque existen limitesa la informa-
cion disponible o que esposble procesar.

+ En segundo lugar, no se tuvo suficientemente en cuenta que el gobierno,
a pesarde su tamano y complejidad, congtituye una sola empresa. Los
gobiernos operan en un marco constitucional unitario y dentro de un
cuerpo unitario —aunque no necesariamente uniforme — de Derecho ad-
ministrativo. Su desempefio viene determinado porla interaccion entre di-
versosprocesos: elde formulacién y gestion de politicas, el proceso presu-
puestario, el de gestion del servicio civily el de responsabilizacion, todos
dentro de una determinada cultura politico-administrativa. Obviamente,
la reforma de cualquiera de estoselementosimplica a todoslosdemas.

+ FAnalmente, no se comprendié que la gestion publica no se justifica solo
porla provisién eficazy eficiente de serviciospublicos, puesimplica tam-
bién valoresmasprofundosdirectamente deduciblesdel orden constitu-
cionalen que la gestiébn publica debe enmarcarse. En tal sentido, la idea
de la independencia profesonal del servicio civil para asegurar la conti-

7 Este texto y susreferenciasbibliograficaspueden encontrarse en J. Prats, Reinventar la buro-
cracia y construir la gerencia publica, en http://www.iigov.org/biblioteca/readResource.
drt?id=215.
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nuidad no partidista de las politicas publicas se expresa mas efectiva-
mente en la cultura del servicio civilque en lasrelacionesprincipal-agen-
te. Cambiar los sissemasde incentivosde los servidores civiles podria so-
cavar inadvertidamente esta independencia profesional o algun otro
valor fundamental del buen gobierno como la habilidad de los servido-
rescivilespara trabajar colectivamente®.

3.4. NUEVAS TENDENCIAS EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
Y EL MANAGEVIENT DE NUESTRO TIEMPO°

Los mismos hechos que generaron el dispar movimiento de la Nueva Ges-
tibn Publica permiten comprendery constatar que tanto el paradigma tra-
dicional del Derecho administrativo como del management se hallan en
crisis, y que existe un amplio y profundo movimiento de renovacion, obser-
vable internacionalmente. En Espana ha sido Luciano Parejo quien tuvo el
valory el mérito de planteardesde la corporacion académica la renova-
cién necesaria. Disponemos de noticias, aunque no suficientes ni sempre
bien interpretadas, sobre el cuestionamiento y replanteamiento doctrinal
del Derecho administrativo en Francia y en Alemania. Igual fendmeno es
observable en el &mbito angloamericano. Como sefiala Galligan, dosad-
ministrativistas perciben hoy que lasconcepcionestradicionalesdel rule of
law y losvaloresy principiosen que se basa no sblo son instrumentosinade-
cuadospara encarar losproblemasde legalidad y legitimidad del Estado
Moderno, sno también que el desarrollo de losnuevosinstrumentosrequeri-
dosestd conectado directa e inesquivablemente a lasgrandescuestiones
de la teoria politica, constitucional y organizativa ».

La crisis 0 inadecuacién de instrumentos procede, en primer lugar, de la
contradiccion entre el Derecho administrativo del proyecto antidiscrecio-
naly la revison judicial»y lasexigenciasde legitimacion del Estado social.
Tal contradiccion, cuya constatacién estambién una constante del Dere-
cho administrativo y la Ciencia de la Administracién norteamericanos, ha
podido obviarse mientraseldesarrollo econémico y elincrementalismo del
gasto social no han conocido limites. De este modo, Estado de Derecho y
Estado social han podido coexistir como dos legitimidades paralelasy
complementarias, que se ignoraban desde su respectiva irrelevancia. Y, en
este contexto, todaslasllamadasa la renovacién del Derecho administra-
tivo, aunque no faltaron y procedian de vocesclaramente autorizadas, tu-
vieron escaso eco doctrinal y nula influencia practica®. Pero, como es

8 Vid. OECD (2003), Public Sector Modernization, Policy Brief, October, p. 3.

9 Una version mas ampliada de este epigrafe, asicomo las referencias bibliograficas corres-
pondientes al mismo, pueden encontrarse en J. Prats, Derecho y Management en las Adminis-
tracionesPiublicas en http://www.iigov.org/biblioteca/read Resource.drt?id=207.

20 |a suerte sufrida poreltrabajo de A. Nieto (1975), «La vocacion del Derecho Administrativo
en nuestro tiempo», Revista de Administracion Publica, n.° 76, pp. 9 y ss, tan intelectualmente
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bien sabido, la crisiseconémica de los setenta y la correspondiente crisis
fiscaldel Estado alteraron completamente la situacién. En losafosprevios,
eldesarrollo del Estado social, respondiendo a un imperativo constitucional
pero carente de embridamiento juridico, gener6 indeseables efectosper-
versos en forma de corporativismo social y burocratico, clientelismo politi-
co, arbitrariedad y derroche de recursos. La crisisfiscal del Estado destap6
todaslasperversonesexpuestase hizo entrar en crisisal propio Estado so-
cial.

La comunidad académica internacional ha asumido losretos planteados
por esta crisisy, en busqgueda de las nuevas formulas de legitimacién o
«gobernabilidad» correspondientes a nuestro tiempo, estd produciendo
progresivase importantisimasrespuestasen elambito politico y de la teoria
organizativa. En particular, en este ultimo y en el del management publico
que le corresponde, se ha abandonado el tipo ideal burocratico como
paradigma universalde racionalidad organizativa, para pasara una teoria
organizativa que se instala en la contingencia y sitia la racionalidad del di-
sefio organizativo y la gestién de losrecursos en funcion de la naturaleza
de lastareas, el tipo de entorno y el nivel tecnoldgico existentesen cada
caso. Yde entre lasconsecuencias que de ello se desprenden queremos
resaltara losefectosde este trabajo: elreconocimiento de la racionalidad
de la fragmentacién organizativa de las Administraciones Publicas (dificil-
mente compatible con la concepcion estatutaria de la Administracion
Publica) y la necesidad de producirnuevosinstrumentosy formulasde inte-
gracion; la necesdad de una teoria de la decisidon administrativa, asimis-
mo plural, que reconozca gradosdiversosde discrecionalidad necesaria y
contemple en dicha discrecionalidad la oportunidad de desarrollar nue-
vas formas de racionalidad mediante la incorporacion a una renovada
teoria delcontrol de loshallazgosde la teoria de la organizacion y laspoli-
ticaspublicas,y, finalmente, la urgencia de desarrollarnuevosmarcoscon-
ceptualesy técnicasinstrumentalescon que responder al reto de lasnue-
vas relaciones interorganizativas, publicasy privadas, que son condicion
de la gobernabilidad de nuestro tiempo.

Afortunadamente, todos estos esfuerzos se estan viendo correspondidos
por una renovada teoria del Derecho publico, exigida ya desde las otras
Ciencias de la Administracién, desde la conciencia creciente de la insu-
ficiencia de las aproximaciones no juridicas del fenémeno administrativo,

motivador como carente de impacto, esparalela a la de trabajos previosen otrospaisessmas
avanzados|vid., porejemplo, eltrabajo pionero de H. W. Jones (1958), «The Rule of Law and the
Welfare State» en Columbia Law Review,n.° 58, pp. 143y ss]. Pocasvecesse pone tan de ma-
nifiesto como en ésta la verdad de la observacién de Kuhn, seglin la cualpara que se produzca
un cambio de paradigma no basta con que se evidencien lascontradicciones e insuficiencias
del ain dominante, sno que esnecesario que la comunidad cientifica disponga de un para-
digma alternativo (que acabe resultando socialmente exigido y masrelevante), dado que en la
ciencia como en la vida sigue prevaliendo la sentencia de Bacon: la verdad brota mas facil-
mente delerrorque de la confusion.
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dada la necesidad de «nstitucionalizar», es decir, enmarcar y traducir le-
galmente, las nuevas soluciones e instrumentos para la gobernabildad o
legitimidad delorden social y politico actual. La demanda porun Derecho
publico renovado puede observarse en la creciente importancia de loses
tudiosjuridicosen losplanesde estudiosde management publico. Y la res
puesta del Derecho administrativo, aunque necesariamente retardada,
estd sendo cada vezmasimportante y prometedora. En este sentido, qui-
z4 merezca la pena referirse a la forma en que se estan viviendo todoses
tos procesos en la casa madre del Derecho administrativo latino, o sea,
Francia.

Ya en 1993, la conocida revista Politiques et Management Publique dedic6
un nimero especial altema «Droit et Management Public» B nimero s en-
cabeza con un excelente trabajo de un sociélogo, Patrice Duran, que llega
a la conclusén de que, en la stuacion actual, «esulta claro que el manage-
ment publico necesario no podra hacerse al margen del Derecho; pero el
Derecho tampoco podra ya prescindir del management». Para Duran, las
dificultades para la necesaria articulacién de las dos disciplinas no proce-
den de lossaberesconcernidos, cuya sinergia le parece evidente, sno del
conflicto entre losexpertosy susrespectivasposicionesde poder. La colabo-
racion exige, no obstante, masalld de lasinevitablesquerellascorporativas,
superarla concepcion smplista de la racionalidad instrumentalcomun tanto
almanagementde las«écnicasde gestion»como del postivismo legalista.

Desde la obra monumentalde Herbert Smon se ha puesto fin a la ilusén de
un mundo smple y ordenado en el que se conjugarian jerarquia y compe-
tencia, en el que el pensamiento dirigiria la practica y en el que lasconse-
cuenciasson previsbles. Lejosde ello, vivimosen el mundo de la racionali-
dad limitada, lo cual obliga a instalarel management no en el mundo del
control, sino en el de la responsabilidad. Gobernar deja de ser el cumpli-
miento de reglasy normas para convertirse en la gestion de una accién
colectiva cuyosagentesmanejan margenesinevitablesde libertad y en la
que la fijacién de finesy resultadosresulta tan probleméatica como la movi-
lizaciébn de losrecursosy la determinacion de lasconsecuencias. H mana-
gement deja de ser concebido principalmente como planificacién y con-
trol para visualizarse ante todo como direccién, estrategia o politica, o,
mejor,como asuncion de la responsabilidad porla accién colectiva.

B nuevo management publico rompe con el management cientifico y con
la racionalidad instrumental universal del one best way al afirmar que la di-
reccidn responsable de la accidén colectiva no puede visualizarse s6lo en
funcién de la aplicacién del conocimiento cientifico a los asuntos practi-
cos, pues implica también irremisblemente la accién humana, y ésta no
puede entenderse nireducirse a la légica de aplicacién de la ciencia. La
direccién de losasuntospublicosesasunto de conocimiento y de accion,
pero el uso practico del conocimiento cientifico no puede por sigarantizar
ningun resultado «cientificamente»preestablecido.
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No hay, ni ha habido ni puede haber un management publico ni privado
que sea smple aplicacién de lascienciasdel management, como tampo-
co puede concebirse una practica juridica en funcién exclusvamente de
la aplicacion de lasnormas. Cuando asi se hace se confunden losplanes
de la ciencia yde la accion,y se cae en elerrorde evaluarla practica con
los criterios de la ciencia, ignorando que pertenecen a planos diferentes,
que no puede plegarse el mundo a la voluntad y que resulta perverso pre-
tender sustituir la autoridad del politico porla del experto. La accion tiene
suspropiasreglas, que no son lasdel pensamiento. La ciencia del Derecho
no esel Derecho practico, del mismo modo que lascienciasdel manage-
ment no son el managementy no pueden por si solas pretender definir lo
que esdigno de interés. Wildavsky no se ha cansado de recordar que la
«cogitaciébn» pertenece a un orden diferente al de la «nteracciéon», y que
la elaboracion de solucionesintelectualesno significa en absoluto su pues
ta en practica. Como le gustaba sefalar, «quienestoman lasdecisonesson
losindividuos; pero lo que determina losresultadosson lasinteracciones».

B management resulta asiante todo un conjunto de practicasservidaspor
la reflexion, en el que se mezclan necesariamente el pragmatismo y el co-
nocimiento cientifico. En tanto que practica, el management se define
menosporlasdisciplinascientificasen lasque puede apoyarse (variadasy
contingentes, segun la imagen de losingredientesde la ensalada de Dror)
que poreluso que efectivamente hace de ellas, sguiendo combinaciones
diversasen funcion de cada tipo de problema a resolver. Desde esta con-
cepcion, el Derecho juega en relacion al management un triple rol: 1) por
un lado, esel marco ingtitucional en elque nacen lasorganizacionesy que
constrifie la libertad de accidén de losactores; 2) por otro lado, estambién
instrumento para la obtencién de finalidades especificas; ¢) finalmente,
también esobjeto de la practica gerencial en la medida en que ésta, a la
vista delproceso de aplicacion o inaplicacién de lasnormas, se constituira
en agente para su defensa o su modificacion, y ello tanto en relacion al
Derecho-ingtitucién como al Derecho meramente instrumental.

Para entender debidamente lo anterior es necesario stuarse en una con-
cepcion no positivista del Derecho, esdecir, superar una concepcién que
identifica la norma juridica con un orden que sblo debe ser obedecido;
que distingue netamente el Derecho y loshechos, y que confunde el Dere-
cho con la burocracia a travésde extender la juridicidad a toda relacion
intraorganizativa. La metafora del Derecho como reglasde juego esvali-
da, pero a condicion de aceptar que lasnormasforman parte del juego
mismo, ya que losactores, aun orientadosy constrefidosporlasnormas, re-
tienen espacios de libertad de cuya interaccion puede resultar la evolu-
cibn o cambio de laspropiasnormas. S el Derecho puede analizarse como
marco institucionaly como instrumento, como constriccibn y como recurso,
es precisamente porque su utilizacién estd siempre sujeta a una apre-
ciacion subjetiva. No hay determinismo estricto, y sobre este dato se erige
tanto la concepcion actual del management como la concepcion reno-
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vada del propio Derecho?'. Haciéndose flexible y masincierto y dinamico
cuanto maslibrese interdependientesresultan losactores, el Derecho que-
da marcado porla ambigiedad y la aleatoriedad, debiendo integrarla in-
certidumbre en su concepto mismo desde el reconocimiento de que no
existe una racionalidad prescriptiva capazde guiarporsisola elcomporta-
miento humano.

El Derecho como el management estan abandonando la ilusion de un
mundo hecho de unidad y certidumbre al mundo realy actualde comple-
jdad, diversdad e incertidumbre. B Derecho ya no puede pretender sefia-
larlo que debe ser, pero sigue resultando fundamental para definirelespa-
cio del comportamiento aceptable, dentro del cual losindividuospueden
autoorganizarse. Desde esta concepcion de sabor claramente neoinstitu-
cionalista, el Derecho se convierte de proveedorde seguridad en reductor
de incertidumbres, permitiendo asiincrementarla libertad de losindividuos,
cuyo desarrollo eselespacio especifico del Derecho instrumental.

Desde estaspremisas es posble constatar cémo la renovacién del mana-
gementpulblico, porunlado, yla del Derecho administrativo, por otro, fue-
ron sentando a lo largo de losnoventa basesclarasy precisas (valores, su-
puestos, problemasy métodos) para una interaccién fecunda entre ambos
saberes, tanto a nivelacadémico como de la practica profesonalde la di-
reccion publica. A titulo meramente enunciativo, destacaremos de las li-
neasseguidasporeste movimiento renovador:

* En primerlugar, como consecuencia del abandono de la universalidad
de la racionalidad organizativa burocratica, la nueva racionalidad ma-
nagerial plantea la necesaria diversificacion organizativa y de régimen
juridico de las Administraciones Publicas. La vieja concepcién de la Ad-
ministracién como persona juridica Unica dotada de un Estatuto juridico
se hace altamente inadecuada, dado que la diversdad de tareas, en-
tornosy tecnologiasa desarrollar en cada caso plantea la racionalidad
de una diversidad organizativa, de privilegios administrativos, de régi-
men de recursoshumanosy financierosy de formasde actuaciény rela-
cion con losciudadanos u otras organizaciones publicasy privadas. En
definitiva, el Derecho administrativo debe hacerse necesariamente mas
complejo y plural, tal como ya ha sucedido con el managementdesde
su instalacion en la teoria de la contingencia, y asumir el riesgo de frag-
mentacion derivado de la nueva racionalidad, y el reto de encontrarlas
nuevas formasy mecanismos de integracién cuyo afinamiento y desa-

21 Sobre esta concepcion del Derecho puede verse la gran obra de Hayek (1973), Law, legisa-
tion and liberty, Routledge and Kegan Paul, Londres. Masrecientemente, M. van der Kerchove y
F. Ost (1988), Le systéme juridique entre ordre et désordre, PUF, Paris; J. D. Reynaud (1989), Lesre-
glesdu jeu, 'action collective et la regulation sociale, Armand Collin, Paris; también lostrabajos
incluidosen F Osty M. van der Kerchove (eds.) (1992), Le jeu: un paradigme pourle droit, LGDJ,
Paris; Patrice Duran (1993), «Piloter 'action publique, avec ou sansle droit?» en Politiqueset Ma-
nagement Publique, diciembre.
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rrollo esuna de las grandestareas comunes al Derecho y al manage-
ment publico renovados.

+ Ensegundo lugar, el managementpublico ha abandonado elconcepto
y la técnica de la planificacion normativa y la rigida separacién entre
planificacion y ejecucion que de ella se derivaba, anticipando asielca-
mino que actualmente comienza a recorrer el Derecho administrativo al
revisar la teoria tradicional de la programacion de la Administracion por
la ley y abandonar el correspondiente concepto de Administracion
como ejecucion normativa para sustituirlo porla idea basica de dispos-
cion de recursos (humanos, financieros, tecnolégicos) para fines, en mar-
cosnormativosdeterminadosy en entornosdiversos, pero cada vezmas
cambiantesy complejos. La ley ya no sblo esnorma abstracta y general
que contiene en sila ratio de toda futura decision administrativa, sino
que estambién apoderamiento a cada particular Administracion de un
ambito de decisién propio y autbnomo, aunque racionalmente diferen-
te en cada caso, porla propia contingencia antesaludida de la nueva
racionalidad organizativa.

+ Entercerlugar, elabandono porel managementde la ilusién infundada
de que todo comportamiento organizativo sdlo esracionalen la medida
en que se encuentra previamente previsto y normado, con la consi-
guiente revalorizacion de la autonomia y responsabilidad de los mana-
gersy el personal en general, se corresponde con el actual movimiento
de revalorizacion de la discrecionalidad y la responsabilidad subjetiva en
el Derecho administrativo. Afortunadamente, se encuentra ya asumida
la distincidbn obvia entre discrecionalidad y arbitrariedad, aunque tal dis-
tincion poco aporte a la construccion de una nueva y mas necesaria
teoria juridica de la discrecionalidad. También va gozando de general
aceptacion la idea del pluralismo o diversdad de la discrecionalidad
necesaria, dada la diversa base racionalpara la determinacion del «6p-
timo» de discrecionalidad de cada stuacion. Con masdificultades, va
imponiéndose también la idea de la necesdad de la participacion de
los interesados (incluidos los portadores o exponentes de intereses difu-
s0s). Pero todasestasaportacionesno hacen sino circunscribir el proble-
ma juridico clave de qué hacercon elnucleo cada vezmayorde deci-
sionesdiscrecionales. En este sentido, la aceptaciony la reinsercion de la
discrecionalidad en el Derecho pasan pordiversoscaminoshasta ahora
propuestos, ninguno de loscualesconsiste, desde luego, en situar la dis-
crecionalidad en elambito de lo politico, eliminando plenamente la revi-
sion jurisdiccional y no admitiendo otro control que el parlamentario y el
politico. Antesal contrario, la gran tarea juridica esta en definirel aporte
del Derecho al buen aprovechamiento de la oportunidad de racionali-
dad que la discrecionalidad supone. Y en este sentido lasviasa explorar
son muy diversas: desde la institucionalizacion del control de gestién y la
evaluacion de programas, al fortalecimiento de los Tibunalesde Cuen-
taso la creacion de instancias objetivadas supervisoras de la gestion y
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con facultadespara exigirresponsabilidad personal, sin olvidar la necesi-
dad de un replanteamiento de las relaciones entre discrecionalidad y
PoderJudicial, al que despuésnosreferiremos. Del maximo interésresulta
en este sentido la revalorizacién del procedimiento administrativo y de
elaboraciébn de normas generales, en la linea en que viene insistiendo
Juli Ponce.

* En cuarto lugar, alabandono porel management de la idea de planifi-
cacioén normativa y a su sustitucién porlosconceptosy técnicasde ana-
lissy gestion estratégica, corresponde una nueva percepcion delroldel
Derecho administrativo ya no sblo como marco o cauce, sno también
como instrumento de accién para fineso transformaciones especfificos.
B Derecho se configura asi, en gran parte, como un instrumento o recur-
so més entre la panoplia de recursos o formas de accién de entre los
que deberd optarse de modo diverso y racionalmente fundado en
cada caso. Se habla aside uso selectivo y estratégico del Derecho, lo
que plantea prometedoresdesarrollosde la teoria de la produccién de
lasnormasijuridicas, capacesde situarla masalla del plano formalo pro-
cedimentalen que actualmente se encuentra. En particular, la conexién
de la teoria juridica con la teoria econdmica de lasregulacionesy el
andlissdecisonal de la teoria de la organizacion parecen caminospro-
metedoresque ya han comenzado a serrecorridos.

+ En quinto lugar, a la aceptacién porel managementde la teoria econd-
mica de losbienes publicos se corresponde la aceptacion por el Dere-
cho administrativo de que la ley no puede fijlar de manera precisa los fi-
nes, interesesy objetivospublicos, asicomo de que éstos, aunque siguen
sendo responsabilidad indeclinable de lospoderespublicos, dependen
cada vezmasde larelacién de dichospoderesentre siy de la colabora-
cibn ciudadana. Aldesarrollo desde el management publico de lasteo-
riasy técnicasde construccion y gestion de redesinterorganizativas, o a
la construccion de un marketing publico desde la configuraciéon de los
usuarios como clientes, o hasta la proclamacién de un nuevo principio
de «eceptividad» se corresponde el creciente interésdel Derecho ad-
ministrativo por las relaciones interadministrativas, las diferentes formas
convencionaleso participadasde gestion desbordantesdel acto admi-
nistrativo tradicional, o eldesarrollo de la posicion juridica delciudadano
frente a losserviciospublicosprestacionales.

3.5. LA GOBERNANZA COMO MODO DE GOBERNACION
DE NUESTRO TIEMPO
3.5.1. Razonesde la emergencia de la gobernanza

B paradigma de lasreformascambia de nuevo a mediadosde losnoven-
ta, en buena parte porla incapacidad de la Nueva Gestion Publica de re-

goberna 129



De la burocracia almanagement, de/management a la gobernanza

solverlosproblemasantesexpuestosde la delegacibn democratica y de la
provison de bienespublicosque exigen la colaboracion interdepartamen-
talo interagencias. Desde mediadosde losnoventa, especialmente en Eu-
ropa, emerge un consenso creciente en torno a que la eficacia y la legiti-
midad del actuar publico se fundamentan en la calidad de la interaccion
entre losdistintosnivelesde gobierno y entre éstosy lasorganizacionesem-
presarialesy de la sociedad civil. Los nuevos modosde gobernar en que
esto se plasma tienden a ser reconocidos como gobernanza, gobierno
relacional o en redesde interaccion publico-privado-civil a lo largo del eje
local/global. La reforma de lasestructurasy procedimientosde las Admi-
nistraciones Publicaspasa a serconsiderada desde la l6gica de su con-
tribucion a lasredes de interaccién o estructurasy procesosde gober-
nanza.

En efecto, tanto la teoria administrativa como las politicasde reforma ad-
ministrativa, en los ultimostiempos(desde el debilitamiento del movimiento
de la Nueva Gestiébn Piblica observable desde mediadosde losnoventa),
especialmente en Europa, han ido estableciendo como foco de analisisno
la estructura y funcionamiento de las organizaciones publicas, sno las in-
teraccionesentre losdiversosnivelesde éstasy entre ellasy lasorganizacio-
nesprivadasy de la sociedad civil, sn dejarde consderarnunca a la per-
sona, el ciudadano (no el cliente), como el referente Gltimo de todo el
actuarpublico. Esto no quiere decirque se abandone la consideracion de
la estructura, lasfuncionesy losprocesosde lasorganizacionesadministrati-
vas, sino que el estudio y la reforma de éstas se stuan en el ambito de las
interaccionesentre lo publico-privado-civil, esdecir, de losdesafiosque di-
cho interaccioén presenta para la actualizacion de lasorganizacionespubli-
casy suscapacidadesde gobernacion tradicionales.

A todo esto se alude con la referencia cada vez masgeneralizada en el
lenguaje politico y administrativo comparado a la gobernanza, algobierno
interactivo, al gobierno emprendedor, al gobierno socio o facilitador...
A ello corresponde también el actuar diario de losdirectivospoliticosy ge-
renciales de nuestras Administraciones Publicas. En Espafia estamos ante
una stuacién de «ealidadesen busca de teoria» La metafora de las «e-
des»tiende a expresaresta realidad: la practica cotidiana de lospoliticosy
gerentespublicospasa porcreary gerenciar estasredesde actoresdiver-
sos, autbnomos e interdependientes sin cuya colaboracion resulta impos-
ble enfrentarlosdesafiosmasurgentesde nuestrostiempo.

Los nuevos modos de gobernacion que se reconocen crecientemente
como «gobernanza»no significan anulaciéon, sno modulacion y reequilibrio
de los anteriores. Como sefiala Kooiman?2, estamos asistiendo méas a un

22 J. Kooiman (2003), Governing as Governance, en www.iigov.org. Conferencia Internacional
«Democracia, Gobernanza y Bienestar en las Sociedades Globales», Barcelona, 27-29 de no-
viembre. Basicamente, ssguimoselmarco conceptualy analitico propuesto por este autor.
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cambio porreequilibrio que a una alteracion porabandono de lasfuncio-
nes estatales tradicionales. Hay un incremento de los roles del gobierno
como socio facilitadory cooperador. Pero ello no determina la obsolescen-
cia de las funciones tradicionales. La gobernanza, en la medida en que
pueda serconsiderada un paradigma, no tiene pretensonesde universali-
dad. En realidad, sirve para comprender postivamente y reformar normati-
vamente la estructura y procesosde gobernacion en todosaquellosambi-
tos en que la burocracia o la nueva gerencia publica resultan
inapropiadas. Dichosambitosincluyen, desde luego, todaslasactuaciones
publicasrelacionadascon lostemas mas complejos, diversosy dinamicos
de nuestro tiempo. De ahique con razbn pueda decirse que la gobernan-
za esel modo de gobernacion, s no Unico, si el caracteristico de nuestro
tiempo.

La gobernanza moderna se explica poruna conciencia creciente de que:

+ Losgobiernosno son losunicosactoresque enfrentan lasgrandescues
tiones sociales. Estas son hoy desafios también para las organizaciones
de la sociedad civily lasempresas (lo que no significa desconocer la di-
versdad y hasta conflicto de intereses entre ellas). Losinteresesgenera-
lesimplicadosen lasgrandescuestionesde nuestro tiempo, debido a la
complejidad de éstas, no pueden ser considerados trascendentes, sino
inmanentes al proceso de formulacion y gestibn en redes de politicas
publicas. De ahique se rompa eldogma del monopolio estatalde losin-
tereses generales. Esto, desde luego, supone un cambio en la concep-
cién hasta entoncesvigente de la relacién entre Estado y sociedad: no
se niega la autonomia de ambos, pero se reconoce su interdependen-
cia yla necesidad de la cooperacion para la definicion y realizacion de
losinteresesgeneralesa travésde laspoliticaspublicas.

+ Para enfrentar eficazmente esasgrandescuestiones,ademéasde losmo-
dos tradicionales de gobernacion (burocracia y gerencia), debemos
contarcon nuevosmodosde gobernanza. Esta no elimina en absoluto la
burocracia nila gerencia, convive con ellasy designa sencillamente el
cambio de foco en la busqueda del buen gobierno. Con todo, la orien-
tacion a la gobernanza cambia estructuras organizativas —requiere in-
troducir flexibilidad —, perfiles competenciales de los gerentes —la in-
teraccion requiere dosisextraordinariasde vision estratégica, gestiéon de
conflictosy construccion de consensos—, cambio en losinstrumentosde
gestion —paso del plan a la estrategia, por ejemplo—, al tiempo que,
desde una Optica democratica, multiplica el valorde la transparencia y
la comunicacion.

* No hay un modelo unico de gobernanaza. La gobernanza no pretende
ser un modelo organizativo y funcional de validez universal, ni siquiera
para lassituacionesde alta complejidad a lasque conviene que se apli-
que. Las estructurasde gobernanza deben diferir segun el nivel de go-
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bierno y el sector de actuacién administrativa consderados. A diferen-
cia del universalismo de la burocracia y la gerencia publicas, la gober-
nanza es multifacética y plural, busca la eficiencia adaptativa y exige
flexibilidad, experimentacion y aprendizaje porprueba y error.

+ Lascuestioneso desafios socialeshoy son el resultado de la interaccién
entre varios factores que rara vez son plenamente conocidos ni estan
causadosnise hallan bajo el controlde un solo actor. H conocimiento y
losrecursosde control son sempre limitadosy presentan margenesde in-
certidumbre y, ademas, se hallan fragmentados entre losdiversos acto-
res involucrados. Sn articular la cooperacién entre éstos, dificilmente
puede lograrse una decision razonable. La clave para la gobernanza
estd en saberorganizar un espacio publico deliberativo basado en nor-
mas procedimentales que retroalimenten la confianza en la estructura
de interdependencia. Hoy sasbemosque nadie tiene elconocimiento su-
ficiente para resolver unilateralmente cuestionescomplejas. Conscientes
de loslimitesde nuestrosconocimientos, sasbemosque debemosinterac-
tuar para buscar soluciones provisionales siguiendo procedimientos que
nospermitan aprenderpermanentemente y adaptarnosa losresultados
delaprendizaje.

+ Esta conciencia de la limitacion del conocimiento disponible ante cues
tionescomplejas, de la existencia de ampliosmargenesde incertidumbre
sobre lasconsecuenciasde la decisén —por ejemplo, sobre la distribu-
cibn de losbeneficiosy riesgosderivadosde la misma—, hace que losob-
jetivosde la gobernacién no sean facilesde determinary queden sujetos
a revision frecuente. Losinteresesgeneralesse componen en procesosde
conflicto, negociacidbny consenso entre losdiversosactoresinvolucrados.
No hay interés general trascendente a los intereses socialesy privados.
No hay monopolio de los intereses generales por las organizaciones gu-
bernamentales. Con el reconocimiento de la discrecionalidad necesaria
enlatoma de decisionespublicas, vinculada a la limitacion y fragmenta-
cion de un conocimiento limitado y a la necesdad de organizar la in-
teraccion sobre procedimientos que permitan el aprendizaje, se redes
cubre y revaloriza la politica a la vez que se reconceptualiza la gestidn
publica. La politica ya no puede pretendertenerun fundamento exclus-
vamente legaly técnico. Su legitimidad parte delreconocimiento de que
hacerpolitica esoptar entre bienespublicosigualmente valiososy que la
decisén responde a juicios de valor, interés, oportunidad y otros que no
sOlo son, sino que deben sersempre discutidosen la esfera publica.

+ Slo mediante la creacion de estructurasy procesos sociopoliticos in-
teractivosque estimulen la comunicacion entre losactoresinvolucrados
yla creacion de responsabilidadescomunes, ademasde lasindividuales
y diferenciadas, puede hoy asegurarse la gobernacion legitima y eficaz,
almenosen relacion a losgrandesdesafiosde nuestro tiempo. La misién
fundamentalde la direccion politica y administrativa consiste en la crea-
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cibn de talesestructurasy procesos, esdecir, en la construccién de go-
bernanza.

+ BHgrandesafio de lasreformasadministrativashoy esreestructurarlasres-
ponsabilidades, tareasy actividadesde la gobernacion en base a la in-
tegracién y a la diferenciacion de las diversasinquietudes e interesesy
de losactoresque losexpresan en losdiversos procesosde interaccion.
Esto plantea exigencias importantes de redisefio organizacional, de la
estructura de personal, de procedimientos, de instrumentosde gestion y
presupuestacion, de transparencia y responsabilizaciéon. H gran desafio
eshoy hacer productivas lasinteraccionesen que consiste la goberna-
cion de lascuestionescomplejas.

+ Para ello, tanto lasreformascomo la teoria tienen que focalizarse en la
interaccion masque, como sucedia en la aproximacion tradicional, en
elgobierno como actor dnico o sobredeterminante de la gobernacion.

3.5.2. Clarificando el marco conceptual: gobernacién, gobernanza
y gobernabilidad

Bl concepto de gobernacion esbien clasico. Comprende tanto las institu-
cionesde gobierno como lasaccionesdirigidasa la definicion y realizacion
de losinteresesgenerales (direccion politica, politicaspublicas, legislacion,
administracién). Durante mucho tiempo, las instituciones de gobernacion
se han identificado con las instituciones del Estado y se han considerado
como accionesde gobernacion solo las procedentesde sus 6rganos. La
tarea de gobernary la responsabilidad porla gobernacion correspondian
en exclusiva a lasorganizacionesdel Estado. Laspersonasy organizaciones
privadas, grandes o pequefas, lucrativas o benéficas, eran consideradas
como portadoras exclusvamente de intereses privados, como actuando
s0lo en funcion de sus expectativas egoistas o altruistas pero sempre de
naturaleza privada. Eran gobernados, no actoresde la gobernacion.

;,Como emerge yde dénde procede el éxito de la governance tanto en la
academia como en la comunidad deldesarrollo y, en general, en la retéri-
ca politico-administrativa actual? B uso generalizado es reciente, corres
ponde a los noventa, y especialmente a su sesgunda mitad. Ademas, no
viene de una fuente Unica, sno multiple.

Subrayemosen primer lugar lasrazonesde su introduccion en el léxico de
la comunidad del desarrollo. Entre loscincuenta y los setenta, ésta se apli-
c6 a la reforma administrativa, contemplada desde la racionalidad instru-
mental y la neutralidad politica. Durante los ochenta se introdujo la pers
pectiva de laspoliticaspublicasy se teorizb el paso de la administracién a
la gerencia 0 managementpublico, manteniéndose la logica de racionali-
dad instrumental y neutralidad politica de la etapa anterior. Las politicas
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sintetizadasen elllamado Consenso de Washington y losprogramasde re-
formas integrales del sector publico que las acompanaron (public sector
management reform) respondieron a esta misma légica. En este contexto,
porejemplo, el PNUD cre6 el MDD, Management Development Division, que
sOlo entradoslosnoventa se convirti6 en el MDGD, Management Develop-
ment and Govermance Division. A lo largo de esta década, la palabra go-
vernance quedo incorporada allenguaje de la comunidad deldesarrollo.

Pero el concepto de «gobernanza»manejado porla cooperacién interna-
cional registra una rapida evolucion que vale la pena resefiar. H texto s-
guiente, debido a Hena Martinez, Directora del Bur6 del PNUD para Améri-
ca lLatina, resulta bien significativo:

«H aprendizaje resehado también nosha hecho cambiar nuestro concepto
de govemance y tendra que hacemos cambiar también nuestra practica
de cooperacién a la misma. Hasta hace muy poco tiempo, por goveman-
ce entendiamos “la forma en que el poder o la autoridad politica, adminis-
trativa o social esejercida en el manejo de losrecursos o asuntos que inte-
resan al desamollo” (Pnud: 1997, Banco Mundial: 1995). La govemance se
confundia asi en gran parte con el public ssctor managementy la coope-
racion al desamollo con una operacidon de asistencia técnica facilitadora
de nuevasy mejoras “racionalidades instrumentales”. Se trataba, en suma,
de mejorarla eficacia y eficiencia de las organizaciones gubemamentales
en la formulacién y gestiéon de politicas publicas.

H PNUD hoy maneja un concepto de governance completamente diferen-
te. En nuestro informe sobre desarrollo humano del 2000, nuestro nuevo ad-
ministrador, el S. Malloch Brown, sefala que ni los mercados, ni la politica,
ni la sociedad pueden funcionar sin instituciones y reglasy que éstas —la
governance— ya no se refieren sdlo a lasorganizaciones gubemamentales
porque enmarcan y entrelazan una serie interdependiente de actores que
comprende los gobiemos, losactoresde la sociedad civil y el sector priva-
do, y ello tanto a nivel local como nacional e internacional (p. V). Nuestro
informe enfatiza que “el desafio de la globalizacién no es detener la ex-
pansiéon de los mercados globales sino encontrar las reglasy las institucio-
nes de una governance mejor —local, regional, nacional y global— para
preservarlasventajasde losmercadosy la competencia global, pero tam-
bién para proveer los recursos comunitarios y medioambientales suficien-
tespara asegurar que la globalizacion trabaja para la gente y no sélo para
los beneficios” (p. 2). En este contexto, governance para el Pnud significa
hoy “el marco de reglas, institucionesy practicas establecidas que sientan
los limites y los incentivos para el comportamiento de los individuos, las or-
ganizacionesy lasempresas” (p. 8)».

Como vemos, en el 2000, el PNUD ya habia establecido un concepto de
gobernanza que lo aproximaba extraordinariamente al concepto de mar-
co institucional —formal e informal— que fija lasconstriccionese incentivos
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de losactoresen un determinado ambito de la accion colectiva. Esta vi-
sibn renovada coincidia con desarrollos conceptuales elaborados en el
campo académico durante la segunda mitad de losnoventa. H siguiente
texto también resulta reveladoralrespecto:

«Desde una perspectiva politolédgica, Hyden ha desarrollado un concepto
de govemance basado en el concepto de “régimen” que es una conven-
cién para designar “las normas explicitas e implicitas que definen quiénes
son losactores politicosrelevantesy a travésde qué canalesy con qué re-
cursos se posicionan activa y politicamente” (definicion debida a Guiller-
mo O’Donnell). Un régimen no es un conjunto de actores politicos, sino mas
bien un conjunto de reglas fundamentales sobre la organizacién del espa-
cio publico. Esta nociéon de espacio publico comprende tanto al Estado
como a la sociedad civil y traza la linea divisoria entre publico y privado...

Sobre esta base, Hyden desarrolla un concepto de govemance como la
gestion consciente de las estructuras del régimen con la mirada puesta en
el fortalecimiento de la legitimidad del espacio publico. En esta definicion,
régimen y estructura de govemance significan lo mismo, y lasestructuras se
hallan basadasen nommas. La legitimidad esla variable dependiente produ-
cida por una govemance efectiva... Govermnance y politicas publicas son
entidadesconceptualesdiferentesaunque en la practica se afectan mutua-
mente. Govemance se refiere a la “metapolitica” y concieme a la estructu-
ra institucional de la accion politica tanto del gobiemo como de losactores
de la sociedad civil. Una aproximacion del tipo govemance debe explorar
el potencial creativo de estos actores, y especialmente la habilidad de los
lideres de superar la estructura existente, de cambiar lasreglasdel juego, y
de inspirar a otros para comprometerse en el esfuerzo de hacer avanzar la
sociedad hacia nuevosy productivos caminos. La govemance concierne a
la institucionalizacién de los valores normativos que pueden motivary pro-
veer cohesidon a los miembros de una sociedad. Esto implica que es impro-
bable que pueda emerger un Estado fuerte en ausencia de una sociedad
civil vibrante» [Joan Prats (1996), «<Some Srategic Foundationsfor Improving
Management and Governance in Sub-saharian Africa» Paperpresentado a
la Conferencia del PNUD sobre Improving Governance, Rabat, noviembre].

De acuerdo con lo anterior, governance tiene dosdimensiones: a) una di-
mension estructural que hace referencia a los arreglos institucionales exis-
tentesen una sociedad dada que constrifien e incentivan de una determi-
nada manera a los actores intervinientes en la toma de decisiones
publicas, y b) una dimensiébn dinamica o de proceso que se refiere a lasac-
cionesde esosmismosactoresque puede acabarafectando a la dimen-
sion estructural. Esto permite focalizar la governance desde una perspecti-
va tanto analitica como normativa. Desde la primera, governance implica
un marco conceptual para captar los arreglos institucionales de la socie-
dad y la gestibn de losmismosporlosactoresrelevantes;desde la perspec-
tiva normativa, governance compromete el liderazgo moral de losactores
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para mejorar las estructurasinstitucionales existentesen arasde mejorar la
capacidad de solucion de losproblemasde accién colectiva.

Otra fuente de la que emerge la «gobernanza»esel management publico.
Frente a la torpe asmilacion de gestion publica y privada, diversos autores
tratan de encontrarla especificidad del management publico precisamen-
te en la gestion no de lasorganizaciones, sino de los arreglos o estructuras
enlosque se produce la interaccion entre lasmismas, esdecir, la gobernan-
za. De este modo, la finalidad caracterisica del management publico no
seria tanto mejorar la eficacia y eficiencia organizacional, sno la gobernan-
za entendida como el marco de constricciones e incentivosen que la ges
tion organizacional se produce. La temprana posicion de Metcalfe sobre
este tema esbien conocida. La gestibn publica, segun Metcalfe, debe ser
entendida como gestion a nivel «macro», relacionada con el cambio es
tructural a nivel de relacionesmultiorganizacionales, mientrasque la gestion
privada funciona a nivel «micro» centrandose en organizaciones especifi-
cas. Losproblemasemergen cuando losreformadoresintentan implementar
técnicasde gestibn de nivel micro en un espacio multiorganizacional «don-
de no pueden suponerse nielconsenso en losfinesnila gestion pordecisién
de autoridad» La gestion publica se refiere al cambio no a nivel organiza-
cionalo micro —que esla meta de la gestion del sectorpublico y privado —,
sino a nivel macro o estructural, entendido como orientando la transicién ha-
cia un nuevo marco ingtitucional. Metcalfe ve la diferencia entre losdos ni-
velesde gestion smilar a la que existe entre lasreglasdeljuego y lasestrate-
giasde los actores. Esfacil reconocer que cambiar lasreglasdel juego (la
goverance o la estructura ingtitucional) esun cambio de naturaleza dife-
rente alque implica cambiarlasestrategiasde losactoresindividuales®.

B profesor Kooiman ha desarrollado una interesante distincion conceptual
entre governing (gobernacién), governance (gobernanza) y governability
(gobernabilidad) que considera como fundamentos de una teoria socio-
politica de la «governance» in statu nascenti. Su punto de partida esque,
como consecuencia de la complejidad, diversdad y el dinamismo de las
sociedades contemporaneas, los esfuerzos de gobernacion (governing)
son por definicién procesosde interaccion entre actorespublicosy losgru-
posde interéso individuosimplicados. Gobernar (governing) en el sentido
de Kooiman equivale a la concepcion de la gestion publica a nivel macro
de Metcalfe. Consiste fundamentalmente en coordinar, orientar, influir,
equilibrar... la interaccién entre losactorespoliticosy sociales. Pero, a dife-
rencia de Metcalfe, Kooiman considera que la gobernacibn no esmono-
polio de lasorganizaciones gubernamentales, sno que también debe ca-
racterizarse como talla accion de losotrosactoresorientada a ordenar la
interaccion. Para él, la gobernacién comprende todas las intervenciones
(orientadas a metas) de actores politicosy sociales con la intencion de

23 | Metcalfe (1993), «Public Management: from Imitation to Innovation», en Jan Kooiman,
Modern Governance, Sage, London.
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crear una pauta de interaccibn maso menosestable y predecible dentro
de un sistema sociopolitico, que sera tanto masposible cuanto masacorde
conlosdeseosu objetivosde losactoresintervinientes.

B concepto de gobernacion se encuentra fuertemente vinculado al de
gobernanza. Esta puede verse como la pauta o estructura que emerge en
un sistema sociopolitico como el resultado conjunto de los esfuerzosde in-
teraccion de todoslosactoresintervinientes. Esta pauta emergente confor-
ma lasreglasdel juego en un sstema especifico o, en otras palabras, el
medio a travésdel cual losactores pueden actuar e intentar utilizar estas
reglasde acuerdo con suspropiosinteresesy objetivos. Bconcepto de go-
vernance esbéasicamente una herramiento analitica y descriptiva. Pero en
la medida en que una pauta de governance puede verse como el resulta-
do de lasintervencionesde losactores, también tiene una dimensién nor-
mativa. Esposble preguntarse qué pauta de interacciéon resulta deseable
(por ejemplo, en términos de incentivar el bienestar, el desarrollo o la de-
mocracia), qué actoresdeben jugarunrolen la reforma institucionaly qué
constriccionesdeben tenerse en cuenta.

La gobernanza aparece asicomo un concepto muy préximo al de redes
de politicaspublicasy alde marcoso arreglosinstitucionales. Esta semejan-
za resulta muy evidente en la aproximacion del asillamado «nstitucionalis-
mo centrado en los actores» principalmente desarrollado por Renate
Mayntzy FitzScharp, que se combina a menudo con otrasaproximaciones
como la teoria de juegoso la teoria de losintercambios.

Hingtitucionalismo centrado en losactorescombina la eleccién racionalcon
supuestosingtitucionalistas. Lasinsgtitucionesse conciben como estructurasre-
guladorasque establecen incentivosy constriccionespara actoresraciona-
lesque s esfuerzan en maximizar sus preferencias. Las mejores instituciones
son lasque consiguen superar mayoresdificultadesde accion colectiva, de-
sincentivando los comportamientos oportunistas mediante constriccionesy
sancionese incentivando losque toman en cuenta losinteresesgeneralesen
el calculo de las preferencias personales u organizacionales. Las redes son
conceptualizadascomo ingtitucionesinformales, no organizadasformalmen-
te, reciprocasy no jerarquicas, relaciones relativamente permanentes, for-
masde interaccidn entre actores que se esfuerzan por alcanzar beneficios
propiosy comunes. Lasredesreducen costesde informaciéon y transacciony
crean confianza mutua entre losactores, disminuyendo la incertidumbre y el
riesgo de incumplimiento. Son el marco ingtitucional apropiado para la coor-
dinacion horizontal entre actores publicos, privadosy sociales, de la que
—en un mundo complejo en el que la coordinacion jerarquica resulta nor-
malmente disfuncional— depende la calidad de laspoliticaspublicag.

24 Véase el interesante trabajo de sisematizacion realizado por Tanja A. Borzel (1998), «Organi-
zing Babilon - On the Different Conceptionsof Policy Networks», en Public Administration, vol. 76,
Summer, pp. 253-273.
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Fnalmente, como nosrecuerda Renate Mayntz, la propia palabra gober-
nanza esta experimentando una interesante evolucidén seméntica: inicial-
mente se utilizd como snénimo de gobernacién o proceso de gobernar a
travésde lasorganizacionesgubernamentales. Pero —advierte — elcampo
semantico de la palabra se ha ampliado con dos nuevas acepciones:
1) hoy se recurre a gobernanza, en primerlugar, para indicar «un nuevo es
tilo de gobierno, distinto del modelo de control jerarquico y caracterizado
porun mayorgrado de cooperacion y porla interaccion entre el Estado y
losactoresno estatalesal interior de redesdecisionales mixtasentre lo pu-
blico y lo privado»; 2) pero, en segundo lugar, se esta recurriendo a gober-
nanza para indicar algo mucho masamplio: inicialmente desde la econo-
mia de loscostesde transaccién, pero con mayorgeneralidad después, se
descubrieron formasde coordinacion social diferentes no sblo de la jerar-
quia, sno de los mercados, recurriéndose entonces a la expresién gober-
nanza para designartoda forma de coordinacion de lasaccionesde losin-
dividuos y las organizaciones entendidas como formas primarias de la
construccion delorden social. Esta segunda acepcién amplia de modo tal
el campo semantico que la gobernanza pierde pie en la teoria politica
para convertirse en una teoria generalde lasdinamicassociales®.

B concepto de gobernabilidad, aunque a vecesse usa como sin6nimo de
gobernanza, tiene una significacién claramente diferente. Por gobernabili-
dad, Kooiman entiende la cualidad conjunta de un sistema sociopolitico
para gobernarse a simismo en el contexto de otros sistemasmasamplios
de losque forma parte. Esta cualidad depende del ajuste efectivo y legiti-
mo entre las necesidadesy lascapacidades de gobernacion. Este con-
cepto de gobernabilidad no contempla lasnecesidadescomo algo perte-
neciente a la sociedad y lascapacidadescomo algo perteneciente al
gobierno. En las sociedadesinterdependientescontemporaneaslasnece-
sdadesy capacidadesdeben verse también como interdependientesyy,
portanto, a la vezcomo politicasy sociales, publicasy privadas, referentes
al Estado y a la sociedad. La capacidad de gobernar de un sistema esta
claramente conectada a susprocesosde governance y de gobernacion.
Sn un ajuste efectivo y legitimo entre lasnecesidadesy lascapacidadesno
puede existir gobernabilidad. Pero este ajuste depende de las estructuras
de governanceyde losactoresde gobernacién. Lasnecesidadesy lasca-
pacidadesse construyen socialmente y elresultado finaldepende de la es
tructura institucional o fabrica socialy de losactores.

%5 «Puede sucederque alextenderelparadigma politolégico originario para absorberen el mis-
mo plano todaslasformasindividualesde coordinacion, o de orden social, esto se tradujera en
una excesva extension del paradigma mismo, que acabaria por allanar aquella atencion se-
lectiva indispensable que —al menospara la mente humana— esun prerrequisito de la cons
truccién tedrica. En cualquier caso, no se trataria de una teoria de la gobernanza politica, sino
de una teoria mucho masgeneralde lasdindmicassociales, convirtiendose, asi, no en una sm-
ple extensién de la primera, sno en un paradigma completamente nuevo» [R. Mayntz (2000),
«Nuevosdesafiosde la Teoria de la Governance», en Institucionesy Desarrollo, n.° 7, noviembre,
pp. 35-51].
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Desde una perspectiva politico-administrativa, la gobernabilidad esla cua-
lidad de un sistema social que deriva delhecho de que losactoresestraté-
gicos del mismo —tales son solo los que tienen recursos de poder para
haceringobernable el sstema— consenten en que lasdecisonesde auto-
ridad —incluida la resolucién de conflictos entre los mismos— se adopten
conforme a reglasy procedimientosdeterminados —que pueden registrar
mayoreso menoresnivelesde institucionalizacién—. No toda estructura de
gobernanza escapazde producir gobernabildad. Tampoco toda gober-
nabilidad garantiza eldesarrollo. Hanalisisde la gobernabilidad de un siste-
ma implica el de su gobernanza, esdecir, el descubrimiento del mapa de
actores, susexpectativas, susconflictosy lasestructurasy procesosde su in-
teraccion. Ese analisis nos descubre los equilibrios de poder y distributivos
subyacentesa lasestructurasy procesosde gobernanza, asicomo loscon-
flictos actualesy potenciales entre los actores estratégicos, incluidos los
emergentes®.

B uso creciente de la palabra gobernanza como distinta de gobernabili-
dad ha llevado a la Real Academia Espafola y a la Union Europea, que se-
pamosal menos, a proponer su traduccidén por gobernanza, un galicismo
medieval en desuso?’. Cualquiera que sea la suerte de la traducciéon pro-
puesta, lo que se quiere significar esla diferencia conceptual entre gober-
nanza y gobernabilidad, a pesarde la reconocida imprecision del campo
semantico de ambas, cosa porlo demasnada extrafa tratdndose de con-
ceptosemergentesy abiertos.

3.5.3. La gobernanza como construccion europea

A partir del afio 2000, la Unidad de Prospectiva de la Comisibn Europea
asumié la tarea de diagnosticarla crisisde gestién vivida en los(ltimosafios
porla propia Comision, asicomo la elaboracién de un Libro Blanco sobre la

26 Un desarrollo mas extenso del concepto de gobernabilidad puede verse en Joan Prats
(2004), «Gobernabilidad para el desarrollo: propuesta de un marco conceptual y analitico» en
Binetti y Carrillo (eds.), ;Democracia con desigualdad? Una mirada de Europa hacia América
Latina, RedGob, Bid, IIG.

27 Losserviciosde la Comision Europea analizaron lasdiversastraduccionesdel término gover-
nance a laslenguasoficialesde la Unién Europea, sugiriendo eluso de la palabra «gobernanza»
en espafol, hasta el punto de titular «ibro Blanco sobre la Gobernanza Europea» a un intere-
sante proyecto de revisén de lasestructurasy procesosde la Comisibn. Poco mastarde, la pro-
pia Real Academia Espafiola de la Lengua ha tratado de cerrar el debate, optando en no-
viembre de 2000 porla acepcion «gobernanza» aunque admitiendo el uso como sinénimo de
gobernabilidad (cfr. Departamento de Espafiol al Dia, RAE). En base a todo ello, el Diccionario
de la Real Academia de la Lengua ha incluido una nueva definicion de gobernanza (un viejo
galicismo en desuso) en su Gltima edicion, entendiéndola como «elarte 0o manera de gobernar
que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional dura-
dero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civily el mercado de la eco-
nomia».
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Gobernanza Europea. A tal efecto se organizaron diversos seminariosy en-
cuentroscuyostrabajosfueron ampliamente difundidos?®.

B diagnostico parte de la existencia de una crissen lasformastradiciona-
lesde regulacién y considera que el fondo de la crisisradica en lo inapro-
piado que resulta aplicar la racionalidad sustantiva a los grandes proble-
mas de nuestro tiempo. Elo se debe a que los presupuestos de esta
racionalidad ya no se sostienen frente a losfenbmenoscomplejosque ca-
racterizan nuestra era. No podemos enfrentar la complejidad s continua-
moscreyendo —al modo de la racionalidad sustantiva— que losfenéme-
nos obedecen a leyes, que sempre podemos poner al dia talesleyesy
que, graciasa la acumulaciéon y al procesamiento de la informacién, po-
demos usar nuestro conocimiento para actuar efectivamente. Frente a
esta racionalidad sustantiva esnecesario aclarary reafirmar una nueva ra-
cionalidad procedimental. Esto implica revisarla concepcion de racionali-
dad desarrollada porla modernidad.

La modernidad fue concebida como un intento de racionalizar la socie-
dad. Pero jqué esuna decision racional? La respuesta esclave para en-
tenderlastransformacionesde lossistemaspolitico-administrativosde nues
tro tiempo. La conviccion subyacente a la racionalidad sustantiva es que
tanto en la naturaleza como en la sociedad existen 6rdenes de significa-
cion, verdades universales, leyesde la realidad que podemosdescubrir a
travésde la razdn sujeta al método cientifico. La razbn nos permite acce-
der a la verdad, a lo que esuniversal y nosproporciona la clave para las
buenasregulaciones. Losreglamentosson racionalesporque aplican la ley
racional. Losactos administrativos son racionales porque concretan en los
hechosla racionalidad que se postula de lasnormas. La distincion entre la
funcién de normacion y ejecucién esinherente a esta concepcion de la
racionalidad. La Ciencia de la Administracién tiene por misién procurartéc-
nicaso racionalidades instrumentales para la mejor realizacién de los uni-
versalesrecogidosen la ley o el plan.

Pero todos estos supuestos han ido cayendo y, con ellos, la racionalidad
sustantiva como clave legitimadora de la accién publica. La propia cien-
cia ha rechazado la idea de que un «método» (en sentido positivista) pue-
de permitiosel acceso a la verdad universal. Rechaza asmismo que los
pretendidos «universales» pueden ser determinados en su contenido.
A partir de la constatacion de los limites, la incertidumbre y la revision
constante de nuestros conocimientos se enfatiza la idea de deliberacion
como requisito para llegar a acuerdosprovisionales. Se trata entoncesya
no de descubrirlo que esjusto, verdadero, auténtico, sino de lascondicio-
nes procedimentales que garanticen un proceso argumentativo, discursi-

28 Quiza el mas significativo sea Governance in the European Union, dentro de la Coleccion
«Cahiers» of the Forward Sudies Unit, European Commission, 2001, al que se puede accederen
http://europe.eu.int.

140 goberna



Sentido de lastransformaciones: de la burocracia a la gerencia;de la gerencia a la gobernanza

vo, deliberativo, un verdadero espacio publico democratico a cuyo servi-
cio se coloca la racionalidad procedimental. H Derecho ya no puede ser
separado de su aplicacion. H vinculo entre ambos es el concepto de
aprendizaje.

La racionalidad procedimental parte de que no puede pretender sno re-
ducirla incertidumbre y estableceralgo como «l mejorconocimiento par-
cial actualmente disponible» B proceso decisonal, al no pretendercaptar
ningun universal, ya no tiene sentido sblo en si, sno vinculado al proceso
postdecisonal de mejorar losdatosy de redisefiar los modelos. Tiene que
garantizar flexibiidad y discrecionalidad para amortiguar el efecto de los
erroreso para ampliar las alternativas. Necesita de evaluacion permanen-
te orientada a posbilitar el proceso de aprendizaje. No se trata, pues, solo
de deliberacion, sno también de organizacién de formaseficacesde ac-
ceso alconocimiento. Lassociedadescomplejassdlo pueden enfrentar sus
desafiostransformandose en sociedades experimentales. Para ello deben
repensar sus instituciones en el sentido de redisefiar los incentivos para el
aprendizaje y la eficiencia adaptativa.

La racionalidad procedimental es especialmente relevante para todas
aquellassituacionesen que losresultadosno dependen de la accién de un
solo gobierno, sno de la interaccidén entre éste, otros gobiernos, el sector
privado y la sociedad civil. En estas situacionesla consecucion de resulta-
dosdepende de la negociacion entre las diferentes partes afectadas. La
interaccidén exitosa se basa en el reconocimiento de las interdependen-
cias. Son stuacionesen lasque ningun actor, publico niprivado, tiene todo
elconocimiento requerido para resolver problemascomplejos, dindmicosy
diversos; ningun actor por sipuede conseguir la aplicacién efectiva de los
instrumentosde politica requeridos. En tales stuacionesla tarea de losgo-
biernos cambia. Consiste en facilitar las interacciones sociopoliticas, en
crear o estimular la creacién de espacios para que los actoreslleguen a
acuerdos sobre los problemasy su tratamiento. La gobernanza se define
entoncescomo la estructura o pauta que emerge en un sistema sociopoli-
tico como resultado comun de losesfuerzosde interaccién de todoslosac-
toresinvolucrados.

Un buen observador de la realidad politico-administrativa europea como
es Guy Peters ha establecido una correlacion interesante entre la emer-
gencia de la gobernanza y la tradicion corporativista de tantosde los Esta-
doseuropeosoccidentales. Austria, Bélgica, Holanda, lospaisesescandina-
vosy, en menor medida, Alemania y Francia se han caracterizado por
tener unas relaciones entre el Estado y la sociedad altamente mediadas
poruna gran diversdad de arregloscorporativos. Losempresariosy demas
grupos de interésorganizados, los sindicatosy las organizaciones volunta-
rashan ejercido gran y variada influencia en todoslosambitosdel proceso
de politicaspublicas. Otra caracteristica importante ha sido el disponerde
ampliossisstemasde bienestarsocial costeadoscon elevadosimpuestos so-
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portados por lasclases medias, en la medida en que éstas han sdo tam-
bién beneficiariasde losservicios socialesuniversalizados. Los Estadoseuro-
peosdel bienestarno son el producto de burocraciaspersiguiendo el inte-
résgeneral y actuando legal e imparcialmente. Contrariamente, son una
construccion institucional resultante de muchos conflictosy pactosde al-
cance productivo y redistributivo entre losactoressocialesy politicosantes
mencionados. Esto ha obligado a que las burocracias del bienestar se
acostumbren a interactuarpermanentemente con losactoressociales, ge-
nerandose asiuna tradicion de respeto mutuo y unascapacidadesimpor-
tantesde negociacién y gestion de conflictos®.

Estastradicionesadministrativasfueron sacudidasporla gran crissfiscal de
los setenta y la consecuencia fue una recepcion parcial y desigual de la
Nueva Gestion Publica, talcomo ya hemostenido ocasién de relatar. Hén-
fasis creciente en la eficiencia y lasreformasimplementadas a tal efecto
no han cambiado nila estructura de conjunto de losserviciospublicosni su
estilo de gestion —con la excepcion singular de la Gran Bretafia, desde
luego—. En lugar de desarrollar la Nueva Gestién Publica, diversos Estados
han mostrado un creciente interésen explorar nuevosmodosde coopera-
cion entre el Estado y losinteresesorganizados. La larga tradicion corporati-
vista parece haberfaciltado el camino hacia lasnuevasformasemergen-
tesde gobernanza.

Este clima influy6, sin duda, en el Libro Blanco sobre la Gobernanza Euro-
pea, cuyo objetivo confesado escontribuira superarla crisisde legitimidad
mediante la apertura delproceso de decisién politica para dotarlo de ma-
yoresnivelesde integracion y responsabilidad, mejor conexion con losciu-
dadanosy mayoreficacia de laspoliticas. Hconcepto de gobernanza que
se adopta a talesefectosdesigna dasnormas, procesosy comportamien-
tos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel europeo, especial-
mente desde el punto de vista de la apertura, la participacion, la responsa-
bilidad, la eficacia y la coherencia».

La Comisién Europea, en la preparacion de su Libro Blanco sobre la Gober-
nanza de 2001, adopté la vision de que el modelo de gobernanza porre-
des se adaptaba mejor que los modelos jerarquicos tradicionales al con-
texto socioecondmico actual, caracterizado por los cambios rapidos, la
fragmentaciéon y problemasde politicasinterconectadosy complejos. Ro-
mano Prodi, al presentar el Libro Blanco al Parlamento, argumentaba que
«{enemosque dejarde pensar en términosde niveles jerarquicosde com-
petenciasseparadasporel principio de subsdiariedad y comenzar a pen-
saren arreglosen red entre todoslosnivelesde gobierno, loscualesconjun-
tamente enmarcan, proponen, implementan y supervisan las politicas».
Mas explicita resultaba todavia la experiencia de las ciudades europeas,

29 Véase Guy Peters, «<Governance without Government? Rethinking Public Administration», en
Journal of Public Administration, Research & Therory, vol. 8, n.° 2, pp. 223-243.
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talcomo se sefialaba en la contribucion de Eurocitiesa lostrabajosde con-
sulta del Libro Blanco: «Nuestras ciudadesvienen desarrollando asociacio-
nesentre el sector publico, voluntario y privado sobre basescada vezmas
sistematicas. Essamos abandonando un modelo de gobierno de arriba
abajo. En su lugar estamoshaciendo evolucionar modelos méasparticipati-
vos de gobernanza comprometiendo, envolviendo y trabajando mucho
mascon losciudadanos, gruposlocales, empresasy agenciasasociadas».

Pero el concepto de gobernanza desarrollado desde la Comision Europea
no reduce elpapelde losgobiernosa un actorméasen lasredeso estructu-
rasde interdependencia en que la gobernanza consiste. Losgobiernostie-
nen una legitimidad y una responsabilidad diferenciada y reforzada. La go-
bernanza no quita nada al valor de la representacion democratica,
aunque plantea condicionesmascomplejaspara el ejercicio efectivo de
la autoridad. La gobernanza no elimina, sno que refuerza el papelde em-
prendedor, facilitador, mediador, dirimidor de conflictos, negociadory for-
muladorde reglasque corresponde a losgobiernos; pero reconoce que al-
gunasde estas funciones pueden ser también ejercidas por otros actores
empresarialeso sociales. Porencima delenjambre de opinionesdoctrinales
propiasde la etapa de nacimiento de un nuevo paradigma, la gobernan-
za no elimina la necesidad de los gobiernos, aunque replantea sus roles,
formasorganizativasy procedimentales, losintrumentosde gestién publica,
lascompetenciasde losfuncionariosy lascapacidadesde direccion politi-
ca de la Administracion.

«Teniendo en cuenta el caracter horizontal de lasredesy el poder coactivo
de los poderes publicos, éstos pueden optar por diferentes estrategias. En
primer lugar pueden decidir no incorporarse a las redes e imponer sus
ideas y objetivos a los actores que patrticipen. En segundo lugar pueden
decidir incorporarse a las redes y utilizar formulas de cooperacién con el
resto de actores. Una tercera opcion es adoptar el papel de gestor de las
redes, facilitando los procesos de interaccion entre losactoresy en el caso
de bloqueo o estancamiento reimpulsar los procesos a travésde la media-
cién o el ambitraje. Analmente los gobiernos pueden construir redesy man-
tenerla estabilidad y seguridad a travésde su especial autoridad» [Agustin
Cerrillo (2002), La Gobernanza y susrepercusiones en el Derecho Adminis-
trativo, tessdoctoral; texto inédito].

3.5.4. Principios de buena gobernanza

Bl reconocimiento de la necesidad de la gobernanza en todoslosambitos
del actuar administrativo, en que la complejidad, diversdad, dinamismo e
interdependencia implicadosporla definicion y realizacion de losintereses
generaleshacen que losmodosde gobernacion tradicionalesde la jerar-
quia y la gerencia no resulten ni eficaces, ni eficientes, ni efectivos, nilegiti-
mos, no deja de plantearconsiderablesproblemas.
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B primero y fundamental es el de la relacion potencialmente conflictiva
entre democracia y gobernanza. Para que una estructura interactiva de
gobernanza sea democratica espreciso que el conjunto de interesescon-
cernidosporelproceso decisional se encuentren smétricamente represen-
tadosen el proceso decisonal publico de que se trate. Un mero partena-
rado entre sector publico y privado puede constituirgobernanza, pero no
sera democratico sno en la medida en que losintereses sociales implica-
dostengan oportunidad efectiva para organizarse, informarse y participar
en la interaccién decisonal. La gobernanza no es, pues, sdlo ni lobby ni
participacion. Estos conceptos pueden ser plenamente operativos en los
modos de gobernacidén representados por la burocracia y la gerencia,
puesporsino implican interaccion decisonal.

S no se maneja un concepto exigente de democracia y se reduce éste,
porejemplo, alconcepto de poliarquia de Robert Dahl, el conflicto entre
gobernanza y democracia esta servido. S las estructuras de interaccion
decisional caracteristicasde la gobernanza permiten la exclusion o el nin-
guneo de grupos de interés significativos, el riesgo de deslegitimacién o
desafeccién democratica esmuy elevado. Yelde inefectividad de la de-
cisibn también, puesesbien sabido que losintereses difusosque no pue-
den superar los costes de organizacion y participacion ex ante pueden
hacerlo perfectamente ex post, actuando como veto playersen el mo-
mento de la ejecucion de la decisibn. S la democracia tiene su funda-
mento axioldgico en elvalorigual de toda vida humana, del que se deri-
va el fundamento politico del derecho a la igual participacion en el
proceso politico, cuando se rompe el mito de la exclusiva vinculacion de
losrepresentantesdemocraticosa losinteresesgeneralesy se reconoce la
necesidad de formulare implementarlasdecisonespublicasen redesde
interaccion, el ideal democratico exige la inclusibn smétrica en las mis-
mas de todos losintereses concernidos. Hlo, sin duda, comporta nuevas
exigenciaspara lasautoridadespublicasen relacién al fomento de la or-
ganizacion, informacion y participacion de aquellosintereses difusos que
soportan losmayorescostes. Se abre asitodo uncampo de acciéon guber-
namentala favordelfortalecimiento de lasorganizacionesautonomasde
la sociedad civilpara su inclusion en lasestructurasde gobernanza, lo que
incluye y supera a la vezel planteamiento tradicional de la participacion
ciudadana.

«A pesar de su juventud, lasredesya han sido objeto de critica al conside-
rarlas estructuras de representacion de intereses poco transparentes e im-
penetrables que amenazan la efectividad, eficacia, eficiencia y la legiti-
maciéon democratica del sector publico. Kickert ha sistematizado esas
criticas:

- Losgobiemos pueden desatender el interés general dado que participar
enredesimplica negociary llegara compromisos, lo que impide realizar
los objetivos preestrablecidos.
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- lLlasredesde gobemanza pueden obstaculizar los cambios e innovacio-
nes politicosal dar un peso excesivo a losdiversos interesesimplicados.

- Los procesos decisionales pueden no ser transparentes. La interaccion
formal, las estructuras de consulta complejas y el solapamiento de las
posiciones administrativas hacen imposible determinar quién es respon-
sable de cada decisién.

- Sila estructura decisional verdadera se encuentra en la interaccién entre
losintereses privados, socialesy losgobiemos, el margen dejado para la
intervencion pardamentaria y los 6rganos de autoridad representativa es
escaso, lo que puede plantear déficit democraticosgraves.

Frente a estasamenazas, lasredes de gobernanza presentan aspectos po-
sitivos que estan justificando su uso y extension:

+ La formulacion e implementacion de politicas se enriquece con la infor-
macion, el conocimiento y la colaboracion aportados por los diversos
actoresinteractuantes.

+ las politicas y su implementacion pueden alcanzar una mayor acepta-
cion y legitimacion social, consiguiendo una ejecucion menos costosa y
masefectiva.

- la paricipacion interactiva y simétrica supone que una amplia variedad
de interesesy valores seran tenidosigualmente en cuenta, lo que favore-
ce el principio democratico.

+ Las redes incrementan las capacidades unilaterales de los gobiemos
para orientar la definicién y solucion de las cuestiones sociales, incre-
mentandose asi su efectividad y eficacia.

- Lasredesreducen los costes de transaccion en situaciones de toma de
decision complejasal proveer una base de conocimiento comun, expe-
riencia y orientacion, lo que reduce la inseguridad al promover el inter-
cambio mutuo de informacion.

+ lLasredespueden reequilibrar las asimetrias de poder al aportar canales
adicionalesde influencia masalla de lasestructurasformales.

- Lasredesincrementan el capital social de las comunidade s>,

B Libro Blanco de la Gobernanza Europea ha avanzado cinco principios
de una buena gobernanza: «apertura, participacion, responsabildad, efi-

30 Exposicion realizada siguiendo a A. Cerrillo, La Gobernanza y susrepercusonesen el Derecho
Administrativo, pendiente de publicacion.
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cacia y coherencia. Cada uno de estosprincipiosresulta esencial para la
instauracion de una gobernanza masdemocratica. No sblo son la base de
la democracia y el Estado de Derecho de los Estados miembros, sno que
pueden aplicarse a todos los niveles de gobierno: mundial, europeo, na-
cional, regional y local... La aplicacion de estoscinco principios refuerza a
suvezlosde proporcionalidad y subsidiariedad »3'.

No corresponde sino desarrollar aqui muy someramente los principios
expresados. No se olvide, en todo caso, que la gobernanza eshoy un con-
cepto que describe el movimiento o transicion a un nuevo modo de gober-
nacion, la gobernanza, el alumbramiento de cuyos principios instituciona-
lesy valorativos tomara su tiempo. Por lo demas, no habrd un modelo
universalde buena gobernanza. Podra haberunosprincipiosinstitucionales
minimoso bascoscomo losque ha tratado de codificarla Comisién de las
Comunidades Europeas, pero la diversidad de entornos decisionales mo-
dulara estos principiosy afiadird otros de manera muy dificil de predecir.
Debemosreiterarun aspecto que nosparece clave: contra la opinién que
trata de diluirlosgobiernoscomo un actorméasen lasestructurasde gober-
nanza, creemos que el principio democratico y de Estado de Derecho al
que la gobernanza debe servirexige el reconocimiento de un rol, unasfor-
mas organizativasy de funcionamiento y una responsabildad especial a
las Administraciones Publicas. Estas son actores en estructuras de interde-
pendencia, pero no un actor mas. No creemos en la gobernanza como
sustituto del gobierno, sino en la gobernanza con gobierno, como modali-
dad de gobernacién. La gobernanza no puede diluir, sino fortalecery legi-
timarla autoridad democratica. Para que ello sea asinecestaremosde un
Derecho administrativo renovado que, desde el reconocimiento de las
nuevasrealidadesy sus desafios, vaya estableciendo los principios institu-
cionalesque nospermitan orientarla construccion y proceder a la valora-
cibn de la gobernanza, que ya ha llegado para quedarse.

+ B primer principio propuesto por el Libro Blanco es el de apertura, que
impone a lasinstitucionescomunitariaseltrabajarde forma masabierta,
desarrollando una comunicacidon masactiva, utilizando un lenguaje méas
accesble y adoptando las medidas que en general conduzcan a una
mayor confianza de losciudadanosen lasinstitucionescomunitarias.

+ B segundo principio eselde participacion, puesse entiende que la cali-
dad, la pertinencia y la eficacia de laspoliticasexigen una amplia parti-
cipacion ciudadana tanto en la fase de formulacién como de imple-
mentacion. De la participacién se espera también un reforzamiento de
la confianza ciudadana en lasinstitucionescomunitarias.

+ HBtercerprincipio eselde responsabilidad, que exige la clarificacion del
papelde cada una de lasinstituciones comunitarias intervinientes en la

31 Comisién de las Comunidades Europeas (2001), La Gobernanza Europea. Un Libro Blanco,
Brusela, 25 julio.
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toma de decisones, asicomo de losEstadosy de losdeméasagentesgu-
bernamentalesque participen en el desarrollo y aplicacion de laspoliti-
cascomunitarias.

+ HBcuarto principio esel de eficacia, que exige que lasmedidasadopta-
dasproduzcan losresultados buscados sobre la base de unosobjetivos
claros, de una evaluacién de su futuro impacto y, en su caso, de la ex-
periencia acumulada. La eficacia requiere también que la elaboracién
de laspoliticaseuropeas sea proporcionada y que lasdecisiones se to-
men alnivelmasapropiado.

+ B quinto principio esel de coherencia, que exige que lasdistintas politi-
casy acciones europeas sean coherentesy facilmente comprensbles.
La necesdad de coherencia escada vez mayor, pueslastareasde la
Union Europea con cada vez mascomplejasy diversasy rebasan las
fronterasde laspoliticassectorialestradicionales. La coherencia requiere
un liderazgo politico y un compromiso firme por parte de lasinstituciones
con el fin de garantizar un enfoque coherente dentro de un sistema
complejo. La complejidad se incrementa con la participacion obligada
y creciente de lasAdministracionesregionalesy localesy de losintereses
organizados.

«La gobemanza de la integracion europea ha sido crecientemente carac-
terizada como un sistema de gobiemo multinivel en el que la autoridad pu-
blica se dispersa entre los diferentes nivelesgubernamentalesy adopta for-
mas diferentes en funcion de cada sector de politicas. Las competencias
se solapan entre los diferentes nivelesde gobiemo y losactores politicos in-
teractiian en cada uno de ellos. Dado este policentrismo, la imagen de go-
bernanza multinivel subraya el hecho de que no hay ningun actor capaz
por si solo de dar respuestas Unicas y universales a los problemas sociales.
Esto eslo que explica por qué la europeizacion de laspoliticasno se ha tra-
ducido en mas uniformidad, sino en una especie de patchwork, una mez-
cla compleja de estilosdiferentesde elaboracion, de instrumentosy de ins-
tituciones. La metafora de lasredesy el concepto de gobernanza resultan
particularmente adecuados para expresar la esencia de la gobernanza
multinivel europea. H enfoque de las redes sugiere que la gobermanza ha-
bria de basarse en modelos flexibles de relacion entre las autoridades pu-
blicas de los diferentes niveles, las asociaciones y los ciudadanos. Las re-
des se crean en funcidon de ventajas mutuas y de objetivos compartidos,
pero tienen la capacidad necesaria para adaptarse a medida que cam-
bian los problemasy se pueden aprender nuevas respuestas. Este enfoque
implica no sélo la descentralizacién del gobierno, sino la expansiéon de las
relaciones horizontales en el sistema de gobemanza. También supone el
fortalecimiento de la comunicacion, la confianza y la reciprocidad»32.

32 Vid. Francesc Morata y John Etherington (2003), Globaly local. L'impacte de la globalitzacio
en elssissemesterritorials Temes Contemporanis, Editorial Portic, pp. 274-275.
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3.5.5. La gobernanza como gestion de redes

B concepto de red, aunque susceptible de diversasconcreciones, no aco-
ge cualquier forma de relacién. De hecho, o la red sirve para resolver pro-
blemasde accion colectiva que losmodosde gobernacién jerarquicosno
alcanzan, o la red y la gobernanza carecen de fundamento. En muchos
ambitosde la accibn administrativa sigue bien vigente el modelo adminis-
trativo o burocratico y en otros puede resultar perfectamente idoneo el
modelo gerencial. En realidad, sblo existe una red cuando se estableceny
utilizan sisteméaticamente (gerencia) vinculos internosy externos (comuni-
cacioén, interaccion y coordinacion) entre gente, equiposy organizaciones
(nodos) con la finalidad de mejorareldesempefo administrativo.

Lascaracteristicasde lasredesque expresan y completan este concepto
son lassiguientes:

+ Lasredesvinculan no sblo a productoresde servicios, sno también a éstos
con lasorganizacionesde usuarios, con lasautoridades administrativasre-
guladoras, con centrosde investigacion relevantes, etc. Lasredesse utilizan
crecientemente para conseguir una identificacion mejory masespecifica
de lasnecesdadesde losusuariosy de la mejormanera de satisfacerlas.

+ Lasvinculacionesson interactivas. Cada punto nodalde la red tiene que
especificar claramente el beneficio que espera obtener de su partici-
pacion enla misma. No hay red sin interacciony ésta essempre costosa.
S los beneficiosde la participacién no superan el coste, la red no sera
viable.

+ lLasredesrequieren un nivelbasico de autorregulacién;pueden estaren-
marcadaspordirectriceso marcosreguladoresformales, pero su gestion
tiene requerimientos especificos: no se gestiona una red del mismo
modo que una jerarquia; los liderazgos son diversosy cambiantes, los
procesosde trabajo son singulares...; la competencia para la gestion de
redesdeberad anadirse al cuadro de competenciastradicionalesde los
gerentespublicos.

» Losparticipantesen una red han de compartirun propésito comuan: en el
caso de lasredespublicasha de seruna mejorforma de satisfacerlosin-
teresesgenerales; este propo6sito ha de estarbien definido; en el entendi-
do de que la composicion concreta de losinteresesgenerales se realiza
a travésde la interaccién en la red tomando en cuenta los interesesy
expectativasde todoslosintervinientesen la misma... De ahila importan-
cia que losparticipantesen la red expresen el conjunto de interesesy ex-
pectativassocialesen relacion alprop6sito de la misma.

+ Lasredesvanyvienen, son estructurasdinamicasque cambian en cuan-
to a su modalidad, numero y rolesde losparticipantes...
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+ Lasredesvinculan personas. Losmedioselectronicoslashacen posblesy
fortalecen, pero: 1) losintercambioselectrénicosrequieren un buen nivel
de codigosde significacion acordados, respeto y confianza para su éxi-
to; 2) losintercambios virtuales tienen que completarse con encuentros
personalesregularesorientadosmaéasa afianzarla confianza y la comuni-
cacion que a tareasespecfificas.

+ La viabilidad de lasredesméasampliasrequiere la capacidad de creary
mantener un sentido de pertenencia, cohesién y fortalecimiento de va-
loresy expectativas.

B uso de modosde gobernanza en red escreciente y comun al sectorpu-
blico y privado, y ello se funda en que estasestructurasson, en muchosca-
sos, mascapacesde procurar eficacia e innovacion. En efecto, lasestruc-
turasen red: a) permiten acceder a una variedad mayor de fuentesde
informacion; b) ofrecen mayoresoportunidadesde aprendizaje;c) ofrecen
basesmasflexiblesy establespara la coordinacién y elaprendizaje interac-
tivos; d) representan mecanismosadecuadospara la creacibny elacceso
alconocimiento tacito.

«Empezamosa entender que parte del conocimiento basico para las politi-
casy la innovacion no puede facil ni solamente ser capturado en forma es-
crita pues no se agota en la investigacion académica ni en losinformes so-
bre la experiencia y las mejores practicas. Mucho conocimiento valioso se
encuentra embebido en las estructuras sociales, y en y entre las organiza-
ciones. Es muy dificil y a veces imposible hacer explicito este conocimien-
to. En educacion, porejemplo, hace unostreinta afnos habia la expectativa
optimista de que la investigacion proveeria el conocimiento de base para
la politica y la practica. Estas expectativas han tenido que ser atempera-
dasa la luzde la experiencia. La razén no esta en la pobre calidad de la in-
vestigacion educativa, en su volumen insuficiente o en la falta de mecanis-
mosde transferencia. Un factor masbasico es que el conocimiento para la
mejora de la educacidon esen gran parte (algunos estiman que entre el 70-
90%) de naturaleza tacita. Y el intercambio y desarmollo del conocimiento
tacito requiere procesosy estructurasdiferentes que la produccién e imple-
mentacion de la investigacion. Las redes resultan especialmente apropia-
das. Esmas, para sercapaz de usar el conocimiento codificado se necesi-
ta conocimiento tacito complementario, porque el primero no tiene sélo un
componente informativo, sino también social y la gente necesita desarro-
llar “significaciones interpretativas” para poder usaro. Lasredes ayudan a
desarollar este conocimiento complementario. La interaccion entre el co-
nocimiento tacito y codificado que lasredes procuran actiia como el ge-
nerador de la creacion de conocimiento»33,

38 Hans F. van Aalst (2003), «Networking in Society, Organisations and Education» en OECD,
S hooling for omorrow. Networksof Innovation. Towards New Modelsfor Managing Schoolsand
Sstems, OECD, Paris, pp. 35-36.
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A pesar de que lasredestienen manifestaciones muy diversas, resulta util
distinguir entre lostrestipossiguientesde redes, aunque en la practica pue-
den también ofrecerse combinados:

a) «Comunidadesde practicas», que sonredescreadasporla necesidad
gue tienen los gestoresy expertos de encontrar soluciones a problemas
practicos. H conocimiento intercambiado y embebido en estasredesesa
menudo no codificado. Hintercambio suele basarse en la formulacién y re-
formulacién de experiencias, en la redundancia y las metaforas, en cono-
cer quién sabe. Algunasredesde este tipo combinan una base de datos
de experiencias codificadasbien organizada con investigacion y comuni-
cacioén interactivasrapidas.

b) La «organizacion en red», que puede describirse como «wna coopera-
cion implicita o explicita entre organizaciones autbnomas mediante el es
tablecimiento de relaciones semiestables» La organizacién red afade va-
lor a cada uno de los miembros, poniendo al alcance de cada uno las
competenciasy posicionamiento de losotros.

c) La «comunidad virtual», que esuna expresion utilizada para cubrir una
amplia variedad de comunidadesque utilizan lasTICspara intercambiarin-
formacién, construir influencia publica y obtener resultados especfificos. Es
una forma de importancia creciente para la gobernanza publica.

A pesarde serla gobernanza mediante redesun fenébmeno relativamente
reciente que expresa la necesidad de asociacioneso partenariados multi-
plespara conseguir la realizacion mas eficaz e innovativa de losintereses
publicos, la OCDE, en base a las experiencias conocidas, ya ha podido
elaborarunasprimerasdirectricesestratégicaspara la gestion de redesde
interéspublico:

1) Asegurar que lasmetasde politica propuestaspara la red son consis-
tentesa nivel central entre losdiferentesdepartamentosy agenciasde las
Administraciones implicadas. Lasredes no deben responder sdlo ante un
departamento o agencia, sino ante todoslosque resulten necesariospara
el logro de sus propésitos. Los interactuantesen la red deben tener claro
cualessu papelen la formulacion e implementacién de la politica o servi-
cio de que se trate.

2) Adaptarelmarco estratégico de la red a lasnecesdadesde losintervi-
nientes. La red solo tiene sentido sicada uno de losintervinientespuede me-
jorar sensblemente su responsabilidad especifica, ya ssa como gerente pu-
blico, empresa, asociacion civica, institucibn académica, etc. Para ello es
necesario transparentartanto la contribucion de cada parte a la estrategia
cominde lared como elaporte que de ésta podra derivarcada una.

34 OECD (2001), Local Partnerships for Better Governance, OECD, Paris, pp. 22-23.

150 goberna



Sentido de lastransformaciones: de la burocracia a la gerencia;de la gerencia a la gobernanza

3) Fortalecerla responsabilidad de losparticipantes. Blo exige que la ges
tibn de la red no sblo defina la funcion de planificacion estratégica, apre-
ciacién de proyectoso provison de asistencia, sino que transparente ade-
mas quién hace qué, quién representa a quién, quién responde de qué y
ante quién; en una palabra, un mecanismo eficaz de distribucién de las
responsabilidades. Slasredesse convierten en un mecanismo de dilucién
de responsabilidades, quedaran en pie pocasde lasvitudesque se postu-
lan de lasmismas.

4) La flexibilidad enla gestion de losprogramaspublicosesuna condicion
para el buen funcionamiento de lasredes. Esta flexibilidad no impide un
marco claro de distribucion de funcionesy responsabilidad entre las Admi-
nistraciones Publicas, responsables tltimasde losserviciospublicos, y lasre-
desde agentesdiversosimplicados en su mejor produccion efectiva. Ga-
rantizar la flexibilidad de la red y la unidad de direccion politica estd dando
paso a interesantestendencias, como la que resesAamosa continuacion.

3.6. REPUBLICANISMO CiVICO Y GOBERNANZA DEMOCRATICA

B discurso experto sobre la gobernanza tiende: 1) a enfatizar los principios
formativosde la buena gobernanza, deducidos en gran medida de nue-
vasinterpretacionesde la clausula del Estado democratico, y 2) a exponer
lasconsecuenciasde orden estructural y gerencial que se derivan de cen-
trar los resultados del buen gobierno en lascapacidades de interaccién.
Todo ello esindudablemente muy pertinente.

Tiende a desconsiderarse, sn embargo: 1) que hoy no existe una Unica sino
pluralesconcepcionesde la democracia, con consecuenciasbien diferen-
tesen la configuracion de las institucionesy en la concepcién de la ciu-
dadania, y 2) que la construccion de redes esuna tarea primordialmente
politica y que para conceptuarla gestion de redestenemosque concep-
tuar debidamente lo que por politica se entiende mas alla de lostemas
masconocidosy técnicosde las «politicaspublicas».

3.6.1. ¢Buen gobierno sin ciudadanos virtuosos?

¢(Porqué cuando la democracia se hace unideal universalizado y sin com-
petencia ideolbgica las concretas democracias existentes registran serios
problemas de legitimacion? ;,Se debe exclusvamente a la incapacidad
de muchasdemocraciaspara producir resultadosecondmicosy sociales?
¢No se deberd a que lasconcretasdemocracias existentes estan muy por
debajo de lasconcepciones democraticas de muchas de las gentesde
nuestro tiempo? ;No serd que la democracia liberal ya no eselideal uni-
versal de democracia y que, hasta en lospaisesdonde se halla masarrai-
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gada, se confronta hoy con otras tradiciones democraticas, y particular-
mente con el republicanismo civico?

NacionesUnidasesuna organizacion cuya capacidad para proclamardere-
chosesmuy superior a la necesaria para definifosy garantizarlos. Koffi Annan
acaba de proponerun nuevo derecho humano a la democracia para segui-
damente plantearla creacion de un Fondo para la democracia con su co-
rmespondiente colita burocratica. ;No sera que la universalizacion esta tam-
bién provocando la trivializacion de losideales democraticos? ;Estamos
asstiendo a una expanson mundial de la democracia o a la mundializacién
de una gran impostura capazde anegarel sentido mismo de la democracia?

Sobre muchas de las actuales «democratizaciones», que van poco mas
alla de smples«aperturaselectorales»a vecesno sosteniblessn el <apoyo»
internacional, pesan lasterribles palabras de Rousseau: dosingleses se
creen libres pero se equivocan porque sdlo lo son durante las elecciones
de los miembros del Parlamento; desde que éstasterminan vuelven a ser
esclavos, no son nadie. Y en el corto tiempo de su libertad el uso que de
ella hacen bien merece que la pierdan».

La cuestion de la calidad de la democracia ha irumpido con fuerza en los
ultimos afos. Pero ya esimposble evaluar la calidad desde unosparame-
trosdemocraticos Unicos. La democracia liberal se habia ofrecido, desde
luego, para ello; pero pasadoslosdesumbramientostipo «in de la historia »,
las democracias liberales mas avanzadas se nos ofrecen con muy serios
problemasde legitimacién, los cualesno proceden tanto de su incapaci-
dad de producir «desarrollo» cuanto de la inadecuacion de sus institucio-
nesy practicasa losanhelosy valoresde gran parte de la ciudadania de
nuestro tiempo. Por eso se habla también cada vezméasde «egenerar»la
democracia, incluso en muchos paises que la tienen implantada exitosa-
mente hace tiempo.

La democracia liberal ha vinculado el gobierno representativo al Estado de
Derecho y ha hecho depender la legitimidad democratica de la capaci-
dad de la politica para generar derechos civiles, econémicos y sociales
efectivosy universalizados. Estosderechosse conciben fundamentalmente
o como libertades-autonomia privada o como prestacionespublicasorien-
tadasa garantizar laslibertadesautonomia personalesde modo efectivo.
B bienestarde la persona, su identidad y realizacion se ven casi exclusiva-
mente en funcién de su posicion privada. La libertad humana se hace
depender de la garantia de no sufrir la interferencia arbitraria de otros, y
principalmente de lospoderespublicos. Hbienestar, la identidad y la reali-
zacion personal se consideran ajenos a la capacidad y oportunidad de
participaciéon ciudadana y a la calidad de la esfera publica. Esta se confia
al monopolio de los «representantes» politicos que responderan en futuros
procesoselectoralesy a losque el Estado de Derecho impedira irumpir ar-
bitrariamente en laslibertadesy felicidad privadas.
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La democracia liberal contiene un concepto limitado de la politica y la ciu-
dadania cuya crisisfue ocultada porelcrecimiento econémico y la censu-
ra politica de la guerra fria. La expansién de la economia de mercado ha
ido convirtiendo progresvamente el ejercicio de laslibertades personales
en actosde consumo de bienesy servicios. Laspersonasno se miden por
losestilosde vida que libremente deciden desarrollar construyendo su pro-
pia identidad, sino que tienden a jerarquizarse en funcion de losnivelesde
consumo que pueden alcanzar. La libertad se hace masprivada y se des
humaniza masque nunca. La virtud y la realizacién personal se remiten al
ambito exclusvamente privado de lasfamilias, losamigos, lasasociaciones
profesonalesy civilesvarias, la empresa, el sindicato, lasiglesas... A la politi-
ca no se le pide virtud; antesbien, se le supone una propension natural a la
corrupcion, se ve como una actividad inherentemente viciosa, un mal ne-
cesario que debe mitigarse mediante laselecciones, lostribunalesy losme-
diosde comunicacion.

Estosprocesoshan sdo exacerbadosporlasactitudespostmodernas, que
han acabado alimentando involuntariamente los diversos fundamentalis-
mo caracteristicos de nuestro tiempo. En efecto, la critica postmoderna a
los grandes relatos autoproclamadamente «acionalistas» y modernizado-
res, entre los que se contarian el mito del socialismo «cientifico» pero tam-
bién el de la representatividad del poder en lasdemocraciasliberales, ha
llevado a una «econstruccion» que solo permite aflorary vivirloshechosy
los personajes particulares. De este modo, el mundo se libera de susfalsos
encantamientos pero pierde también sentido y encanto. La historia se ve
como un ejercicio de ironia en el que loshumanosconseguimoscon nues
tras esforzadas acciones resultados sempre fuera de nuestras previsones.
De aquise pasa a creerque no esposble influiren la historia, que eltiempo
humano sblo esmomento y no proceso. Se considera que el mundo, espe-
cialmente en nuestro tiempo, esta fuera de nuestra comprension y control.
Laspoliticas publicasno pueden, pues, construir ningun futuro predetermi-
nado porque el futuro no estd encadenado a nuestros actos de hoy. En
realidad, no existe historia. La gran construccion del 4iempo histérico» que
fue fruto de la modernidad se diluye ante losexcesosrepresentadospor el
«racionalismo constructivista» y su proclamaciéon de la dominacién del
hombre sobre la historia.

Pero silosgrandesmitosmodernizadores —socialismo cientifico y democra-
cia liberal— ya no son capacesde dar sentido a nuestro sery estar en so-
ciedad, ;donde hallaremos el fundamento interior de la cohesion social?
Una primera respuesta ha sdo el pragmatismo y la gestion publica. B fin de
vivir juntos es asegurar una provision eficiente de bienes publicos (seguri-

35 Estasreflexiones pueden consultarse in extenso en el excelente Hoy Garcia (2002), «Estudio
Preliminar y Notas» a la meritoria traduccién espafiola de la obra monumental de J. G. A. Po-
cock, H Momento Maquiavélico. H pensamiento politico florentino y la tradicion republicana
atlantica, Tecnos, Madrid.
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dad, infraestructuras, legalidad, salud, educacion, sostenibilidad ambien-
tal, prevencién y asistencia social...), entendidos como los soportesde un
bienestar esencialmente privado. H politico y el tecnécrata se legitiman
entonces sdlo por ser capaces de proveer resultados. Se pregunta a la
gente lo que quiere, se presume que sabe lo que quiere y que quiere lo
que contesta. Se olvida que el liderazgo consiste en interrogar a la gente
sobre susnecesdadesy demandasprofundas. Yla perplejidad sobreviene
cuando, tras hacer lo que la gente supuestamente quiere, la legitimidad
decae. Se sigue considerando que el sentido ultimo del vivir juntos es que
las instituciones de convivencia nos faciliten el maximo de condiciones
para elbuen vivirprivado deldia a dia.

Pero siel pasado fue incierto y el futuro aun lo esmas, sila aspiracién al bie-
nestar de los que no tienen estan irreprimible como problematica, y s la
permanencia en el bienestar de quienesya lo consiguieron se hace incier-
ta,sicasitodosvivimosen ansedad, ;dénde obtendremosel minimo alivio,
paz sosego? La variada y generalizada proliferacién de ofertasreligiosas
que hoy registramos no tiene nada de nuevo nide sorprendente. La bus
gueda de sentido forma parte de nuestra condicion humana. Y sielmundo
no escapazde procurar sentido habra que buscarlo fuera de él. B proble-
ma esque cuando la religion ya no da sentido sdlo a nuestra vida privada,
sino que se convierte también en fuente de valoracién y ordenacién de la
vida publica, se pone enriesgo la secularizacion que hizo posble la moder-
nidad y se sembra el camino a losfundamentalismosque llegan a cuestio-
narelorden politico liberal, aunque no necesariamente el orden econémi-
co delmercado.

¢Ha fracasado la modernidad? Para ello es necesario consderar que la
modernidad no se agota en la tradicién Unica del racionalismo constructi-
vista. Tenemos primeramente el racionalismo evolutivo o critico de Popper
y otros,conraicesclarasen la llustracibn escocesa, tan distinta delraciona-
lismo francés, para quienes el reconocimiento de nuestra incapacidad
para predeterminar la historia nunca elimind nuestra posbilidad de influir
postivamente en ella. En esto consistia precisamente la libertad y responsa-
bilidad humana porla historia, que tenian en la politica una de susmejores
y masvaliosasexpresiones.

Pero mucho antesexistio el humanismo civico, alumbrado en el siglo xv ita-
liano, que secularizb el concepto de tiempo pasando a entenderlo como
tiempo histérico, expresibn de la capacidad de la conciencia humana
para entender y construir la vida. Con el humanismo civico, por primera
vez la realidad pasaba a serhistoria y la historia expresién de la imagen de
una humanidad consciente de su propia realidad y capazde influirdecis-
vamente en ella. Los humanistas extendieron la libertad humana masalla
del estrecho margen que con anterioridad le habia sido habilitado por la
verdad revelada y la fe. Desde entoncesse entendi6 que, aunque la cien-
cia humana no puede ni podra explicarlo todo, ninguna «werdad» podra
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ya imponerse a losdescubrimientos de la ciencia ni a la libertad de la
conciencia. H humanismo civico cambi6é el mundo porque cambi6 el
modo de verse elhombre sobre él.

La grandeza del republicanismo civico, y particularmente de Maquiavelo,
conssti6 en proponery defenderla democracia republicana como la for-
ma politica correspondiente al humanismo civico, frente a la tendencia
irresistible de su tiempo de organizarla vida politica en monarquiasabsolu-
tistas. Para losrepublicanos, la vida humana plena sblo podia alcanzarse
en una ciudad o polisque tuviera como fin la defensa de laslibertadeshu-
manas. Pero para ello no confiaban exclusvamente en lasinstitucionesy la
accion desde las mismas, sno en lasvirtudes plUblicasde losciudadanos,
expresadasen un vivere civile o ciudadania activa capazde obrar politi-
camente. Sn talesvirtudes civicas era imposble que la republica pudiera
hacerfrente a la fortuna» esdecir, a lassorpresaspositivaso negativasde
la historia.

Como en Aristételes, para el republicanismo civico, los hombres son ante
todo un zoon politicon cuya existencia no puede tener sentido cabal sin la
capacidad efectiva de accionarpoliticamente. Cuando la ciudad carece
de instituciones que permitan actuar civicamente y de ciudadanos dis
puestosa ello esporque unasy otrosse han corrompido.

Losrepublicanosson portadoresde un patriotismo civico distinto al patriotis-
mo constitucional de los liberales. Este patriotismo civico no se conforma
con elrespeto a la legalidad, exige sobre todo amora la polisy su demos-
tracibn mediante la practica de lasvitudes publicas que sdlo puede ha-
cerse en la politica. Cuando lasvirtudesprivadasvan acompafadasde vi-
ciospublicos, la ciudad se ha corrompido, la desconfianza, la mentira o los
dogmasse acaban ensefioreando de la ciudad y corrompiendo el propio
sentido de la vida privada. La insistencia del republicanismo en lasvirtudes
publicas no es ningun menosprecio de las privadas, sno una negacion a
consderar valiosaséstassin aquéllaspara una vida humana digna. La uto-
pia, que no quimera, republicana esuna sociedad en la que nadie esté su-
jeto aldominio arbitrario de otro, una sociedad en que la igualdad se basa
en este concepto de libertad mucho méas exigente que laslibertades ne-
gativasde losmodernos.

B republicanismo esuna invitacion a la politica entendida no contemplati-
vamente nicomo aplicacién deductiva de principiossobre loshechos, sno
como un saberpractico obtenido delactuary elrazonar sobre loshechos.
Lasvitudespublicasse adquieren en la practica politica y ésta desborda el
estrecho ambito que lasdemocraciasliberaleshan reservado para ella. Se
supera la arificiosa distincion entre Estado y sociedad y la politica se prac-
tica abarcando todas las formas del vivere civile, todas las expresiones
practicasdel patriotismo civil, toda nuestra responsabilidad porla construc-
cion de mejoresmodose instrumentosde organizacion y accion colectiva.
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Se valora asiespecialmente a losinnovadoresen politica, a losnuevosprin-
cipesrepublicanos, que en eltrabajo, la empresa, la familia, lasasociacio-
nes, la escuela, la ciencia, lospartidos, lasinstitucionespublicas... stian sus
interesesen el marco de una republica mejory, para ello, desarrollan nue-
vosy mejorespatronesde convivencia en susrespectivosambitos.

Ciertamente que a travésde la politica, aun asi entendida, no podremos
traer el «<Reino de Dios» al mundo, procurar respuestas tltimasy colmar las
andedadesy expectativasde todos. La politica republicana espory para
mortales. No va a eliminarlassombrasque seguiran pesando sobre lossigni-
ficadosultimos. Pero puede ayudar mucho no sblo a eliminar el sufrimiento
y elevarla dignidad y libertad humanas, sno también —masalld de losob-
jetivostipo Declaracion del Milenio— a ircreando una sociedad de iguales,
donde todospodamosy debamosrespetarnosy hablarnos mirando a los
ojos, donde nosreconozcamoscomo miembrosde una sociedad politica
dotadosde una libertad y dignidad iguales,donde se reprima la discrimina-
cién de cualquiertipo, y donde se valore la practica de lasvirtudescivicas
y se vigile y prevenga su corrupcion. Una sociedad de personasmaslibresy
solidarias a la vez. Una utopia que tomara su tiempo histérico, que es sdlo
una posbilidad de la historia humana, pero que en gran parte depende de
nosotros. Trabajando por ella también daremos sentido a ese claroscuro
que esla historia y la propia vida.

B republicanismo constituye asi a la vez la reivindicacion de una politica
democratica superiory de un civismo exigente. No hay buenasrepublicas
sin buenosciudadanos. Una de lascualidades socialesque hoy echamos
masen falta esel civismo. Sn comportamientoscivicosno hay buena ad-
ministracién que resista. Y pueden darse contradicciones serias entre losin-
tereses del libre mercado y las exigenciasdel civismo. Este, en todo caso,
no puede construirse al margen o en oposicién a la politica, sno en rela-
cion intima con ella. Nuestros deberes civicos no tienen otro fundamento
que nuestra obligada contribucion al mantenimiento y progreso de la polis
o civitas En realidad, sblo con buenosciudadanosconseguimosla ayuda y
la presibn social necesarias para una buena administracién. La construc-
cibn de un ética civica de inspiracion republicana y de una ética politica y
funcionarial que beba en las mismas fuentes constituye una tarea intelec-
tualy politica sin duda estimulante.

3.6.2. Conceptualizacion, defensa y elogio de la politica®

B actual desprestigio de la politica tiende a serun fen6meno universal. Las
razonesde ello son muy diversas.

3% Este epigrafe esen gran parte una sintesisy quiere también ser un reconocimiento a Bernard
Crick y a su clasica obra In Defense of Politics, 4th edition, The University of Chicago Press co-
published with Weidenfeld & Nicolson, 1992, 272 pp. Existe edicion en espafiol en Tusquets, 2002.
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¢(Porqué todoslosdictadoresdel mundo han detestado la politica? S atri-
buye a Franco la frase oven, haga como yo, no se meta en politica» Sala-
zardijo: «Detesto la politica desde lo mashondo delcorazon;todasesaspro-
mesas ruidosas e incoherentes, las demandas imposibles, el batiburrillo de
ideasinfundadasy planespoco practicos..., el oportunismo al que no le im-
portan la verdad nila justicia, la vergonzosa busqueda de la gloria inmereci-
da, lasincontrolablespasionesdesatadas, la explotacién de losinstintosmas
bajos, la distorson de loshechos.., toda esa febril y estéril agitacion». Castro
declaraba en 1961 a un periodista: «No somospoliticos. Hicimosla revolucion
para echara lospoliticos. Nuestra revolucion esuna revolucion social».

Franco, Salazar, Hitler, Mussolini, Salin, Castro o Pinochet, porencima de sus
ireductiblesdiferencias, coincidian en detestarla politica: ninguno de ellos
se consideraba politico, ninguno hubiera definido susafanescomo politica.
Se consderaban porencima de ella. Y, sin embargo, profesaban un apego
casiobsceno alpoder. Srva este sencillo dato para comprender que la po-
ltica, aunque lo incluye, esalgo diferente a la mera basqueda y ejercicio
delpoder. Todoslospuebloshan conocido esta pasion, pero histéricamen-
te han sdo pocosloscapacesde contenerla y canalizarla por métodos
politicos, esdecir, pocospuebloshan sido en verdad sociedadespoliticas.

La politica ha sdo detestada también desde todaslasideologias totalita-
rias, esdecir, desde todoslossisstemasde ideasque creen haberdescubier-
to el sentido de la historia y que, en nombre de la plenitud de la raza, la ar-
monia del Estado corporativo, la armonia social que se derivara de la
superacion de la lucha de claseso el nacimiento del hombre nuevo trasla
eliminacion de la explotacién..., creen que la misién histérica y hasta moral
de losverdaderos progresistas consiste en conquistar —por los métodos
que fuere— el poder del gobierno para construir de arriba abajo la socie-
dad conforme a losdogmasy objetivosde su ideologia. Todoscreen que
lasmasasdeben serredirigidashacia una armonia futura Unica. Todos son
antipoliticos. Como maximo, consideran la politica como una actividad his-
téricamente transitoria que desaparecera con la desaparicion de loscon-
flictosy contradiccionessociales.

En nuestro tiempo se registra un fenbmeno Unico en la historia: la democra-
cia eselrégimen politico que merece mayorapoyo a nivelpopular; pero la
politica democratica —la verdadera politica— y lasinstitucionesen que se
produce —especialmente los partidos politicosy el Parlamento— acusan
una sensble pérdida de confianza en casi todoslos paises. No hay, pues,
desafeccidén respecto de losidealesdemocraticos, pero sirespecto de las
practicasy lasinstitucionespoliticasen que se han encarnado. En muchos
paisesse viven crissde gobernabilidad que lasinstitucionesy actorespoliti-
cos no parecen capacesde superar. La crisis de gobernabilidad se da
también a nivel global: la politica que fue capazde generarlibertad y bie-
nestaren losEstadosnacién industrializados se encuentra con enormesdifi-
cultadespara generardesarrollo humano en lassociedadesglobalizadas.

goberna 157



De la burocracia almanagement, de/management a la gobernanza

Lo que esta en juego en muchospaises(y en muchos sistemassociales) no
eselbuen gobierno, sino la gobernabilidad misma. Hriesgo ya no eselmal
gobiemno, sino la ingobernabilidad y la amenaza que conlleva de anomia y
desintegracion social. H fantasma de la ingobernabilidad no evoca slo la
regresion autoritaria o la pérdida de eficacia y eficiencia, sino el estado de
naturaleza aludido en el Leviatan de Hobbesen 1651, en el cualla vida hu-
mana sin un Estado efectivo capazde preservar el orden es «olitaria, po-
bre, desagradable, brutaly corta ».

Llosproblemasde gobernabilidad ya no se dan, ademas, s6lo a escala na-
cional: hoy son desafiosde naturaleza internacional planteadosporla pro-
blematica transicion a la sociedad «nfo/global» La construccion de una
economia que graciasa lasnuevastecnologiaspueda funcionaren tiem-
porealy a escala planetaria, pero dejando ampliosterritoriosmarginadosy
profundizando lasdesigualdades aunque reduzca la pobreza, va a resultar
forzosamente problematica... S la economia se globaliza, no hay tenden-
cia equivalente en la polttica. Lo que determina la situacion delglobo ante
elnuevo milenio esla oposicion entre globalidad econémica y division poli
tica (Hobsbawm, 1999, p. 3)%".

Aunque trasla caida del comunismo porun momento parecié que la go-
bernabilidad global iba a ser mas facil, debido al aparente incontenible
avance de la democracia liberal, estamossin embargo ante una situacion
muy inestable porvariasrazones: 1) porque la mayoria de los Estadosnomi-
nalmente democraticoscarecen todavia de bases sociales, institucionales
y de cultura politica para consolidaruna democracia estable; 2) porque la
incapacidad de muchosEstadospara generardesarrollo en elnuevo para-
digma tecno/global genera pérdidas graves de legitimidad que se tradu-
cenendesgobiemno, fraccionamientosy conflictosinternos, regresiones au-
toritarias, fundamentalismos, economia criminal y corrupcion, violencia,
inseguridad y amenaza a las libertades, resentimiento antihegemonico,
guerras de baja intensidad y terrorismo...’8; 3) porque las potencias hege-
monizadorasde la globalizacién no parecen disgpuestasa asumir loscostes
generados por éstas para los paises que tienen menores capacidades
para adaptarse a lasnuevasexigenciasdel desarrollo, limitando losllama-
dos«bienespublicosglobales»alaseguramiento de lascondicionespara el
funcionamiento eficazdellibre comercio, sin incluir cuestionesdecisivasde

37 HEic Hobsbawm (1998), A mundo frente al milenio, conferencia pronunciada el 25 de noviem-
bre, en http://www.geocitiescom.

38 Desde finales de los ochenta, los Estados Unidos han elaborado la doctrina que llaman de
«conflictosde baja intensdad» que ya no supone la «gran guerra», sino una intervencién direc-
ta en solitario o con los aliados. Las nuevas amenazas son las insurgencias, el terrorismo y el
narcotrafico, lo que significa, en palabrasdel sefior R. Cheney cuando era Secretario de Defen-
sa, «confiarmasque antesen fuerzascon alta movilidad, preparadaspara la accién inmediata
y —en la jerga del Pentagono— with solid power-proving capabilities», esdecir, con capacidad
de intervencion militar decisiva a larga distancia. A este esquema han respondido las Gltimasin-
tervencionesen la guerra del Golfo, Somalia, Bosnia, Afganistan...
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sostenibilidad del desarrollo, de reduccién radical de la pobreza y lasdes
igualdades de derechos humanoso de construccion de democraciasde
calidad®®.

Y, con todo, una de lascondicionespara que podamosconstruirgoberna-
biidad democratica nacionaly gobernanza democratica globalesque re-
cuperemosla conciencia y la confianza en la politica como una excelente
y civilizadora actividad humana. La politica no nospermite iren posde nin-
gun ideal absoluto que resolvera de una vezy para sempre lasansedades
humanas. Ninguna politica conseguira devolvernosallecho materno.

La politica esuna gran malentendida. Muchas veces se la conceptualiza
como un mal necesario. Rara vez se la aprecia como algo con vida y ca-
racter propio. No esreligién, ética, derecho, ciencia, historia ni economia;
no lo resuelve todo niesta presente en todo, y no esninguna doctrina poli-
tica concreta, ya sea conservadora, liberal, socialista, comunista o na-
cionalista, aunque pueda contener elementosde cas todo lo anterior. La
politica espolitica.

B mundo estd lleno de hombresy mujeres que aspiran al podery que tie-
nen en comun elrechazo de la politica. Proliferan en estostiempos. En rea-
lidad, se apoyan oportunistamente en la desafeccion de la politica deriva-
da de la brecha existente entre losnuevosdesafiosy lasviejasinstituciones
y capacidadespoliticas. Estos contextos histéricos son propios para exten-
der la visén de la politica como confusa, contradictoria, autodestructiva,
estacionaria, poco patriética, ineficaz, contemporizadora, fraudulenta,
conspirativa, corrupta... La lucha porelpoder se llena de tiposcuya prime-
ra declaracion es «yo no soy politico». Pretenden gobernarno desde la po-
litica, sino, en elmejorde loscasos, desde el éxito en otrosoficiosque porsi
resultan incapacesde prejuzgar el éxito politico. Pretenden gobernar por
métodosno politicosy, silo consiguen, caen casiinevitablemente en elau-
toritarismo.

Pocos perciben que la politica es una actividad humana esencial para
mantenery desarrollar la libertad; una actividad especifica que sblo surgio
y fue conocida en las sociedadescomplejascon el fin de preservar la di-
versdad y libertad de losindividuosy losgrupos. Una creacién de valor in-
calculable en la historia de la condicién humana.

Aristételes fue el primero en comprendery defender la politica, la accion
humana necesaria para la conservacién y mejora de la polis. Para eso co-
menzo6 criticando el proyecto de Platén de igualarla poliseliminando su di-
versdad. Este concepto uniformista de unidad le parecio destructorde la li-
bertad en la polis Para Aristoteles, la politica sblo podia existir en Estados

39 Puede, porejemplo, consultarse la importancia y la limitacion a la vezde la agenda de go-
bernabilidad globaldel G-8; vid. www.g7.utoronto.ca/g7.
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que reconocen serun conglomerado de multiplesmiembros, no una tribu o
elproducto de una religién, un interéso una tradicién unicos. La politica es
el resultado de la aceptacion de la existencia smultanea de gruposdife-
rentesy, portanto, de diferentesinteresesy tradiciones, dentro de una uni-
dad territorial sujeta a un gobierno comun. La politica esla respuesta plau-
sible alproblema de la gobernabilidad de una estructura socialcompleja y
diversa.

Pero la solucién al problema delorden puede darse también porla via de
la tirania o de la oligarquia que, en beneficio deltirano o losoligarcas, des
truyen, intimidan o coaccionan a todoslosdeméasgruposo a la mayoria.
Estossistemasno son sistemaspoliticos.

B sistema politico de gobierno comienza con la afirmacion del valorde la
libertad, puesto que elorden en la diversidad entrafia cierta tolerancia de
verdadesdivergentesy el reconocimiento de que el gobierno esposble y
mejor cuando losinteresesrivales se disputan en un foro abierto. H sistema
politico de gobierno consiste en escuchar a esosotrosgruposa fin de con-
ciliarlosen la medida de lo posible y en ofrecerlescategoria legal, protec-
cibn y mediosde expresion clarosy razonablemente seguros, todo lo cual
debe permitir que esosotrosgrupospuedan hablary hablen con libertad.
Ademas, la politica deberia acercara esosgruposentre si, de manera que
cada uno de ellosy el conjunto de todospuedan hacer una contribucion
realalobjetivo generalde la gobernaciéon: el mantenimiento delordeny el
progreso segun valoresy criteriosque deben serpoliticamente disputados.

La politica puede serdefinida como la actividad mediante la cual se con-
cilian interesesdivergentesdentro de una unidad de gobierno determina-
da, otorgdndoles una parcela de poder proporcional a su importancia
para elbienestary la supervivencia del conjunto de la comunidad. Un siste-
ma politico esun tipo de gobierno en el que la politica logra garantizaruna
estabilidad y un orden razonables. La politica no esta vinculada a ninguna
doctrina o ideologia en particular. Lasideasy doctrinaspoliticasson tentati-
vasde encontrar solucionesconcretasy factiblesal perpetuo y cambiante
problema de la conciliacion. La politica esuna manera de gobernar socie-
dadespluralessin violencia innecesaria.

La politica merece grandeselogios. Esuna preocupacion de sereslibresy su
existencia esuna prueba de libertad. La politica merece serelogiada como
«ciencia de lasciencias» como la llamoé Aristoteles, y no smplemente acep-
tada como un mal necesario. La politica escreadora de civilizacion.

La politica esa vecesconservadora: preserva losbeneficiosminimosdel or-
den establecido; otrasesliberal: se compone de libertadesconcretasy re-
quiere tolerancia; otras es socialista: provee lascondiciones para el cam-
bio social consciente que permita a los grupos participar sobre una base
equitativa en la prosperidad y la supervivencia de la comunidad, y otrases
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republicana: tiende a crear las condiciones para que todo ser humano
quede exento de la dominacion arbitraria de otro y disponga de lascapa-
cidadesbasicaspara desarrollar su modo de vida, participando positiva-
mente en la vida de la polis La preponderancia de uno u otro elemento
varia segin el momento, el lugary lascircunstancias, pero todosellosde-
ben estarpresentesen alguna proporcién.

Lejosde serun mal necesario, la politica esun bien practico. En las socie-
dades con pluralidad de intereses divergentes y distintos puntos de vista
moralesla conciliacion sempre espreferible a la coercion. H gobierno pa-
cifico sempre esmejor que el violento. Yla ética politica existe como cam-
po ético independiente y justificable en si mismo. La actividad politica es,
en efecto, un tipo de actividad moral; esuna actividad libre, creativa, flexi-
ble, agradable y humana; no pretende ser capaz de solucionar todoslos
problemas ni hacernos a todos felices, pero puede prestar algun tipo de
ayuda en casi todo. La politica se envilece cuando se insensbiliza ante el
sufrimiento humano. Cuando permite que los dirigentes se consideren por
encima delbieny del maly adopten comportamientosno sujetosa lasre-
glasde comportamiento exigiblesde losciudadanoscorrientes, la politica
se envilece.

La politica exige elgobierno constitucionaly elimperio de la ley. Hdesarro-
llo de lasgarantiasconstitucionalesesla clave de la libertad. La politica exi-
ge la democracia constitucional. Pero no se olvide que ninguna Constitu-
cibn puede ser mejor que los hombres y mujeres que la pongan en
practica. La politica merece elogios por sus procedimientos. H sistema de
conciliacién politica puede ser muy frustrante, pero garantiza que no se to-
men decisiones hasta que todas las objecionesy quejasde peso hayan
sido oidas. Los procedimientos obligan a que no se formulen pretensiones
que objetivamente no se pueden hacer valer. Losprocedimientosobligan
a que losgrandesplanesde losgobiernosdeban explicarse y debatirse en
publico y abren la puerta a su rectificacion.

La politica esla actividad humana orientada a preservar la libertad y a
conciliar losinteresesen las sociedades diversasy complejascon el fin de
asegurar su supervivencia y desarrollo; éste essu valor meta; la politica no
esla aplicacion rigida de ningun sistema de verdades, principioso solucio-
nestécnicas;un sistema espolitico cuando crea losespaciosinstitucionales
donde todos podemos exponer, defender y conciliar nuestras verdades.
Pero el fin de la politica sempre esel mismo: la supervivencia y el progreso.
La politica no esdefensa del statu quo; la politica esdinamica: sdlo pue-
den sobrevivirlassociedadesque saben progresar. Para eso hace falta una
politica de calidad, capazde reconocery ajustarse a loscambiosexigidos
porla supervivencia y eldesarrollo en cada momento.

Crick trae al caso un texto de Lincoln, muy citado, para expresar que las
verdades personales o de la particular doctrina politica de cada uno de
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nosotrossiempre deben sacrificarse al fin que justifica la politica. Fjando la
postura del partido republicano respecto a la esclavitud, afirmé en un dis-
curso el 15de octubre de 1858:

«Vuelvo a repetirque s hay alguno entre nosotrosque no crea que la insti-
tucién de la esclavitud esun error en cualquiera de los aspectos que he
mencionado, se ha equivocado de lugary no deberia estar con nosotros.
Y si hay alguno entre nosotros que sienta tanta impaciencia por deshacer
ese errorque no desee teneren cuenta su implantacion entre nosotrosy las
dificultades que entrafia eliminarla de repente de manera satisfactoria, o
las obligaciones constitucionales que la rodean, se ha equivocado de lu-
gary no deberia estar entre nosotros. Renunciamosa adherirnosa susac-
tuacionespracticas».

Cuando no estamos dispuestos a recorrer este tipo de caminos estamos
abandonando la politica. Podemos entonces elegir entre dejarnos guiar
porun autécrata benevolente que promete acabarcon la esclavitud ma-
fAana mismo o porquedarnossin hacernada para no mancharnoslasma-
nos con concesiones o equivocaciones. Pero el politico sempre necesita
tiempo, pues sblo el tiempo puede conciliar la ética absoluta con la ética
de la responsabilidad. Cierto que loship6critasy losenemigosde lasrefor-
mas siempre usan el tiempo como excusa para el inmovilismo. B politico
usa eltiempo para impulsarlasreformas. H moralista hip6crita se conforma
con grandesleyesreformistasque deja inaplicadas.

La politica esuna cuestion de relaciones practicasy no de accionesderi-
vadasde altosprincipios. Losobjetivos politicosno se derivan de principios
doctrinarios, sno de la contribucion a la supervivencia y el progreso de la
polis. Nuevamente el referente de Lincoln puede serde utilidad. En uno de
losmomentos masdificilesde la guerra de secesién, un militante abolicio-
nista inst6 a Lincoln a comprometerse con la manumisibn inmediata como
cuestion de principio. La respuesta esuno de los mejores textos sobre qué
esy qué no esla politica:

«Miobjetivo primordial en esta lucha no esdefender nidestruirla esclavitud,
sino protegera la Union. S pudiera protegerla Unién sin liberara ningun es-
clavo, lo haria; sipudiera hacerlo liberando a todoslosesclavos, lo haria, y s
pudiera hacerlo liberando a algunosy dejando a otroscomo estan, tam-
bién lo haria. Lo que hago enrelacién con la esclavitud y la raza de colorlo
hago porque creo que contribuye a protegerla Unién, y lo que evito hacer
lo evito porque no creo que ayude a protegerla Union... He expresado mis
objetivos de acuerdo con lo que considero que es mi deber oficial y con
ello no pretendo modificar el deseo personal que he expresado con fre-
cuencia de que todosloshombres, en todaspartes, puedan serlibres».

Lincoln ponia la salvaguarda de la Unién, el orden politico mismo, por enci-
ma de todo lo demas, no porque no le preocupara el sufrimiento y la exclu-
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sibn de la poblacion negra, sino porque sblo s volvia a existirla Union, s6lo si
volvia a existirun orden politico coman para el Norte y el Sur, podrian abor-
darse esosproblemas. La primera responsabilidad del dirigente de un pais
esprotegeral Estado en beneficio de losque habran de seguirle.

B orgullo tiende a ser un vicio muy frecuente en lospoliticosy en todoslos
que se dedican a la vida publica. No era el caso de Lincoln, alque sin em-
bargo no faltaba autoridad. Hverdadero politico no puede permitirse el or-
gullo. Vive en un mundo publico de calumnias, distorsiones e insultos. Con
frecuencia debe soportarel desdén al sertiidado de amafadory oportu-
nista, asicomo la burla de losintelectualespor carecerde ideasbrillantes.
B buen politico debe aprendera tragarse elorgullo. Como observo Lincoln,
«no tengo tiempo para malgastarla mitad de mivida en peleas. En cuanto
un hombre deja de atacarme, no vuelvo a recordar el pasado contra él».
Y advirti6 a uno de susgenerales: «<no quiero que haga nada porvengan-
za, haga todo por seguridad futura». S un politico sente orgullo ha de ser
de su habilidad para la conciliacién, y debera ser orgullo contenido y no
soberbia, que esel convencimiento de estar por encima de losdemaslo
que rebaja alque lo sente pordebajo delcomun.

La conciliacion esmejor que la violencia, pero no sempre esposble. La di-
versdad es mejor que el uniformismo, pero no sempre esviable. Hay dos
grandesenemigosde la politica: 1) la indiferencia hacia el sufrimiento hu-
mano, que desacredita a lossistemaspoliticosque son incapaceso teme-
rososde extenderlaslibertadesy la politica a toda la poblacién; 2) la bus
queda pasional de certezas absolutas en asuntos politicos, que sempre
acaba desdefando lasvirtudes politicasde la prudencia, la conciliacion,
losacuerdosintermedios, la variedad, la adaptabilidad y la vivacidad a fa-
vor de una seudociencia del gobierno que tiene visosde ética absoluta o
de una ideologia o vision delmundo supeditada a la economia o a la raza.

La politica essblo una de lasposblesformasde ejercicio del poder, clara-
mente superior a todas las otras. Como remarcé sencilla y brilantemente
Crick, en la politica encontramosla creativa dialéctica de losopuestos: es
la prudencia temeraria, la unidad diversa, la conciliacién armada, el artifi-
cio natural, la contemporizacion creativa y el juego delque depende la ci-
vilizacion libre; el conservador reformista, el creyente escéptico y el moralis-
ta plural; suscualidadesson la sobriedad vivaz, la smplicidad compleja, la
elegancia descuidada, lasbuenas manerasgroserasy la eterna inmedia-
tez; esconflicto hecho debate, y nosimpone una misién humana a escala
humana.

Los que la denostan tienen buenasrazones que generalmente proceden
de surechazo de la responsabilidad y la incertidumbre que acompafa a la
libertad. Losgriegoslosllamaron «diotas», esdecir, ausentesde la ciudad,
de su suerte incierta, ajenosa lasvirtudesrepublicanas, Gnicasque, como
subrayara el gran Maquiavelo, noshacen capacesde sobrevivir al infortu-
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nio y de aprovecharla fortuna en beneficio de la supervivencia y desarrollo
de la polis.

Quede para otro momento la exposicidon de lasinstitucionesy laspoliticas
republicanas, asicomo el sistema especifico de valores democraticos a
que deben responder. Baste con sefialarque el politico republicano hoy se
configura ante todo como un articuladordemocratico de lasinteracciones
entre gobiernos, sectorprivado y sociedad civil. La gobernanza delrepubli-
canismo civico esexigente: la interaccion no puede posponer nirebajara
ninguno de losinteresadosen la decisién publica de que se trate. Su misién
esconseguir equilibrio entre losactoresy sabercrear el espacio deliberati-
vO necesario para resituarlosinteresespropiosy alumbrarelinterésgeneral.
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Capitulo 4

ALGUNAS EXPRESIONES DE LA GOBERNANZA

4.1. GOBERNANZA DEUN SISTEMA EDUCATIVO:
EL CASO DELA REFORMA DE LAS ESCUELAS DECHICAGO

Como algunosautores' sugieren desde la observaciéon de la evolucion de
algunoscampos administrativos, el enfrentamiento de problemaspublicos
cuya definicion cambia en eltiempo, que requieren ademassolucionesdi-
ferentes para los diferentes contextos localessecondmicos-sociales, esta
demandando nuevos modelosde gestion que encajan en la idea de go-
bernanza y que, en lugar de suponer la sustitucion de la burocracia porla
red, combinan estosdosrasgosaparentemente inconciliables: lasburocra-
ciasformalesy lasredesinformales.

Estosmodelos suponen un nuevo modo de concebirlasrelacionesentre el
centro formulador y responsable democratico Gltimo de las politicasy la
red de actoresnecesarios para la implementacion de las mismas. H caso
de la reforma de lasescuelasen Chicago? se presenta como paradigmati-
co para comprenderno sdlo elmodelo, sino lascondicionesen que puede
emerger. Se trata, ademas, de un caso que expresa desarrollos generales
en Estados Unidosque han culminado en innovacionesde gobernanza en
areastalescomo la regulacién ambiental, el tratamiento de la drogadic-
cién, la proteccién de la infancia y otrosserviciosa lasfamiliasen riesgo, la
reforma de la policia y otrosaspectosde la justicia criminal... Procedamos
a su presentacion.

Exhaustosde muchasdécadasde estéril antagonismo entre losdefensores
de méasdinero para la escuela publica y lospartidariosde su privatizacion y
acceso mediante bonos; habiéndose relajado el doctrinarismo de unosy
otros ante la evidencia de que las experiencias existentes sblo arrojaban
éxitos parciales: mas dinero para las escuelas por si solo no resultaba en
mejoresnivelesde aprendizaje porlosestudiantes; por su parte, losprogra-

' Charles Sabel y Rory O’Donnell (2001), <Democratic Experimentalism: What to Do About Wic-
ked Problemsafter Whitehall», en OECD, Devolution and Globalisation. ImplicationsforLocal De-
cision-Makers, OECD, Governance, Paris.

2 la exposicion que hacemosde este caso sigue a Sabely O’Donnell, cit., pp. 84-90.
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mas piloto de privatizacion de escuelas mostraban lo dificil que resulta es
cribircontratosde desempefio y disciplinara losproveedores.

Ante la urgencia de losproblemaseducativos (escuelasdesbordadas, fra-
caso escolar creciente), losactores en conflicto se decidieron a explorar
nuevasyvias, sh necesidad de renunciar a susdiferenciasen valores. Sobre
esta base y contando con la experiencia previa comenzaron a desarrollar
un sistema que tiene loselementossiguientes:

1) Losactoreslocales(que son lasescuelasindividuales, esdecir, los estu-
diantes, profesoresy padres que las constituyen), a losque se concede li-
bertad sustancial para establecer susmetasde mejora de rendimiento, asi
como losmediospara alcanzarlas. A cambio, lasescuelasdeben proponer
medidaspara evaluar susprogresosy para proveerinformacion valiosa so-
bre su propio desempeno.

2) Hcentro (eldepartamento de educacién municipal o estatal), que re-
coge la informacion provista porlosactoreslocalesy la ordena en base a
medidas de su desempefo (peribdicamente revisadas) que sustantivizan
los estandares de excelencia y las definiciones de lo inadecuado. En los
mejores casos, el centro provee asistencia a lasescuelasque no avanzan
tan postivamente como sus similares. Eventualmente impone sanciones a
lasque experimentan fracasoscontinuados.

Este sistema incrementa la innovacion local porque permite a lasescuelas
verificar, dentro de limites ciertos pero amplios, sus supuestosacerca de lo
que funciona mejor. Al mismo tiempo hace que esta discrecidon local sea
suficientemente transparente para asegurar la responsabilidad publica,
permitiendo que cada escuela local aprenda de la experiencia de las
otrasarticuladascon ella en red y que elcentro y la comunidad (la polity)
obtengan leccionesde la experiencia de todas. De este modo se crea un
marco para aprender lo que resulta actualmente factible en general y
para cada unidad local.

No se presume que el centro conozca o puede conocer esto a travésde
procesosde consulta para trasadarlo despuésen una reglamentacion que
lasunidadeslocales smplemente ejecutarian. La politica educativa se ex-
presa en un marco amplio que permite experimentar la discrecionalidad
de lasunidades locales dentro de una gestién transparente sujeta a res
ponsabilidad por resultados. Esto permite que cada escuela conozca
cuando estd pordebajo de losestandaresmediosesperadosy se esfuerce
poralcanzarlos, a la vezque incentiva a lasescuelassobresalientesa seguir
avanzando, investigandose sempre porla red y elcentro y poniendo a dis-
posiciébn de todo el sistema lasrazonesde los éxitosy losfracasos. Esta ar-
quitectura institucional esexperimentalista en la medida que toma su pun-
to de partida como arbitrario y lo va adaptando alproceso de aprendizaje
permanente que procura lasrelacionesentre el centro y la red de unida-
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deslocales. E marco de politica para las unidades locales evoluciona
constantemente, como lo hacen las metas, losmedios para alcanzarlasy
los criteriosde informacion y evaluacion de lasescuelaslocales. H sissema
facilita el involucramiento en la mejora permanente del rendimiento esco-
larde lospadres, profesores, directores, administradoresy politicos.

Este modelo no emerge por disefio, sino fruto de una dura experiencia de
la Administracion municipal. H sistema escolarde Chicago comprende 560
escuelasbasicasy 12 secundarias. Chicago fue una de las tltimas ciuda-
des norteamericanas en superar el spoil system educativo mediante la
construccion de un sistema burocratico altamente profesonalizado. B De-
partamento educativo municipal gestionaba centralizadamente el presu-
puesto, lascomprasy lasdecisonesde personal; establecia losplanesedu-
cativosy la programacién escolar, asicomo la seleccion de textos. Dentro
de este marco, la responsabilidad porel aprendizaje en lasaulasse confia-
ba a los profesonalesde la docencia, quienesrespondian segun sus pro-
pios estandares profesionalesy a la direccion de los centros configurados
como jerarquiasburocraticas.

B sistema se fue haciendo progresvamente mascentralizado, massindica-
lizado, mascaro, menosreceptivo a loscambiosdel entorno y menosres
ponsable. Con el movimiento de derechosciviles surgi6 la critica de que el
sstema educativo ignoraba lasdemandasde la diversidad local. Lasregu-
lacionescentralesbloqueaban el ajuste local: los profesores ni siquiera po-
dian programarreunionespara la mejora delfuncionamiento de susescue-
las sin el permiso del Departamento de Educacidén. La situacién fue
empeorando y,a mediadosde losochenta, la ciudadania estaba tan frus-
trada que emergi6é un movimiento protagonizado por empresaslocalesy
grupossocialesmuy diversospidiendo la descentralizacién del sistema, ela-
borando programasalrespecto y creando redesde discusién y apoyo.

La primera ruptura con este sistema burocratico profesonalizado se produjo
en 1987y se tradujo en una forma meticulosa y convencionalde descentra-
lizacion. Bimpetu para la reforma vino de una huelga de profesores —la no-
vena en losdiecinueve afnos precedentes— que vino a smbolizar la impo-
tencia del sistema. H conflicto increment6 el compromiso de circulos
sociales ampliosrespecto a la experimentacion de nuevos proyectos edu-
cativos Bresultado fue una alianza entre dosmovimientosreformistasimpor-
tantes («Disefiospara el Cambio»y la «<Asociacion de Empresarios Locales»)
a favor de nueva legislacién estatal que permitiera la descentralizacion.
Bajo esta descentralizacion, cada escuela tenia que ser gobernada porun
consejo escolar local elegido y compuesto, para las escuelasbéascas, por
seispadres, dos profesores, dosmiembrosde la comunidad y el administra-
dorprincipal. Losingtitutosde secundaria afiadian un miembro masen repre-
sentacién de losestudiantes. Losconsejosescolarestenian atribuido el poder
de contratary despediral administrador principal, preparar el presupuesto y
desarrollar planesintegralestrianualesde mejora. Como parte del compro-
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miso con la comunidad empresarial, losproponentesde la descentralizacién
aceptaron un sstema de seguimiento porresultadosa cargo de una oficina
centralcreada con este prop0Osito. Losprimerosresultadosdel sstema fueron
mixtos: algunos consejos escolares hicieron uso sabio de sus poderes, otros
no. Hubo casosde corrupcion. La realidad de la descentralizacion hizo evo-
carlasvirtudesde la centralizacion.

B siguiente y decisivo desarrollo reformista fue la aprobacién en 1995 de
nueva legidacion clarificando la relacion entre la gobernanza centraly lo-
cal del sstema y manifestando una nueva divisién del trabajo entre estos
niveles. La nueva ley increment6 lospoderesy capacidad de losconsejos
escolarespara proseguir su propio curso de accion, pero smultaneamente
incrementd también lospoderesdel Departamento central para intervenir
en el caso de que losresultadosde loscentroslocales fueran insatisfacto-
rios. Por ejemplo, para incrementar la capacidad y autonomia local, el
dinero que anteriormente el Departamento de Educacion pasaba a las
escuelaspara finesespecificos —por ejemplo, zonas deportivas— se asig-
naria ahora en bloque para gastarlo como sugirieran las cambiantes cir-
cunstanciaslocales. La autoridad supervisora sobre losingenierosde cons
truccion pasd del Departamento de Educacidén a losconsejosescolares. La
determinacioén deltamafio de la clase y la programacion del ano acadé-
mico fueron excluidascomo contenido de lasnegociacionesentre el De-
partamento de Educacion y el sindicato de profesoresy se asignaron a las
negociaciones locales. La aplicacién de la nueva ley requiri6 formacién
adicional (financiada por el Departamento central) para la preparacion
de lospresupuestosescolaresy losplanesde mejora, asicomo para la se-
leccion de losadministradoresprincipales. Para incrementarla responsabili-
dad de lasescuelaslocales, la ley autorizb al Departamento de Educacion
a intensificar la supervision de lasescuelasde pobre desempefo y a colo-
caralasméaspobres —considerando talestodasaquellasenlasque menos
del 15% de los estudiantes se hallaban por debajo de los estandares na-
cionales— en una lista de escuelasa prueba o en remedio. Todasestases
cuelasserian inspeccionadasporun «quipo de intervencibén»que asesora-
ria al consejo escolar local y al equipo profesional de la escuela sobre
como mejorarelgobierno, la administracion y la instruccién en la misma.

En la practica, los consejos escolares son lo suficientemente autbnomos
para emprender una reorganizacion fundamental de lasescuelaslocales,
mientras que los equipos de intervencion central tienen capacidades re-
mediales para establecer la responsabilizacion, pero de una manera que
reduce el peligro de reversion al control centralizado. De este modo, en los
planestrianuales de mejora los consejos escolareslocales pueden propo-
nerprogramasespecializadosen, porejemplo, danza o negocios, métodos
innovativospara la ensefianza de disciplinascomo lasmatematicas, o pe-
dagogias nuevasy colaborativas ampliamente aplicables a cas todo el
curriculo. En los mismos planes, los consejos escolares pueden obtener fi-
nanciamiento para construccionesque faciliten lasreformascurriculares o
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hagan lasescuelasméasacogedoras. Un consejo escolarambicioso puede
reorientarla escuela y susmétodospara ponerelaprendizaje al servicio de
un proyecto social, o viceversa: se dio elcaso de una escuela que fue redi-
reccionada como academia de ensefanza de un curriculo agrocéntrico
mediante el método de experimentacion directa, considerado por el ad-
ministrador principal y poruna parte del consejo escolar (aunque sdlo por
una minoria de los expertos en educacidén) especialmente beneficioso
para losestudiantesdesaventajados.

Por su parte, los funcionarios del nuevo Departamento central ejercen su
autoridad para complementar, no para desafiar, la autonomia local. Hasta
cuando una escuela funciona tan mal que su cierre resulta inminente, el
nuevo Departamento central no emite directivas para su reconstruccion.
En lugarde ello, el prop6sito principaldelequipo de intervencién esayudar
al consejo escolar a preparar un «plan de remedio» para remover losblo-
queosa la discusibn y la toma de decisoneslocal que estdn impidiendo la
mejora por mediosnormales. SOlo si estosplanesde cambio radical fraca-
san, la escuela acaba sendo «econstituida»y los profesoresy el adminis-
trador principal tienen que solicitar nuevosempleos. Esto significa que la in-
tervencion consiste masen analizarcon losparticipanteslocaleslascausas
de susdificultades que proponer, o mejorimponer, medidasconcretasde
reorganizacién. En otras palabras, la responsabilizacién mediante los pla-
nesde remedio no planta la semilla de la recentralizacion.

Existen primerasindicacionesde que la nueva maquinaria institucional fun-
ciona. Una medida cruda delinterésy de la participacion de lospadresen
la reforma escolar es que la eleccion para losconsejos escolares locales
atrae candidatoscompetentesen numero suficiente. Ya pesarde que po-
dria esperarse que sblo lascomunidadesricassacan provecho de lasnue-
vas instituciones, lo cierto es que lascomunidades pobres han hecho tan
buen uso del control local como aquéllas. Los estudios que ordenan los
consejosescolaresporsu eficacia en eluso de losplanesde mejora mues
tran que los mejores se encuentran indistintamente localizados en distritos
pobres, de clase media o alta. B rendimiento estudiantil estd creciendo,
pero hasta hoy no en una pauta que pueda serdirectamente conectada
a losefectosde la descentralizacion...

OtrosEstadostalescomo Texas, Horida y Kentucky estan construyendo insti-
tucionespara la evaluacién deldesempefio de lasescuelasy susestudian-
tes. En lugar de establecer niveles minimos uniformesde desempefio para
unasy otros,como fue habitualen losochenta, losnuevossistemasfijan es
tAndarespara la mejora de lasescuelasy losredefinen peribdicamente a
la luzde la experiencia ganada. En lugar de focalizarse exclusvamente en
medidasglobalesde resultados (notasde matemaéaticas, tasasde gradua-
cion), los nuevos sistemas proveen medidas mas afinadas de aprendizaje
(habilidad para formularun problema matematico, habilidad para elegiry
manejar el formalismo apropiado). Estos estdndares orientadoresy opera-
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cionalespermiten a losprofesoresy a losestudiantesverde dénde vienen
losproblemasy corregirlo necesario antesde que se ramifiquen. Finalmen-
te, en lugar de sancionar a losdesempefios mas pobres, los nuevos siste-
mas proveen recursos en forma de programas de desarrollo profesional
para profesores, infraestructura para el intercambio de experienciasy fon-
dospara elplan de mejora de cada escuela local. En resumen, todosestos
Estados 'y muchos otros que siguen su ejemplo estan deviniendo nuevos
centrosde experimentacion, completando y reforzando asilasreformasde
gobernanza ilustradasen la experiencia de Chicago.

La arquitectura institucional y organizativa expuesta para la educacién
puede ser, lbgicamente, tradadable a otrosambitosdel actuar administra-
tivo como la salud, la prevencion y represién de la criminalidad, losservicios
a la infancia y las familias, la proteccién medioambiental y otros muchos.
La clave esta no s6lo en la red de proveedoreslocalesde servicios, sno en
la importante funcion jugada porel Departamento central. Este no preten-
de tenerel conocimiento necesario para agotarla toma de decisones so-
bre el servicio. Lo que hace esestablecerun marco para la experimenta-
cibn mediante la definicion de problemas amplios, el establecimiento de
estdndares provisionales, la medicién del desempefio de loscentrosloca-
les, la ayuda a losde pobre desempenio, y la revisén generaly continuada
de estandaresy metasconforme a losresultadosobservados.

B proveedor de servicios, el solucionador de los problemas es sempre la
unidad local. Esella y no el Departamento central quien experimenta con
lasdiversas solucionesdisponibles, combina diversos paquetesde servicios
prestadosa travésde diversosmediosen funcion de lo que lascircunstan-
ciasaconsejan. Vistas aisladamente, estasunidadeslocalesse comportan
como lasredesantesmencionadas, sh demasiado cuidado de cruzar juris-
diccionescompetenciales. Pero lo decisivo esque no actian aisadamen-
te. Cada unidad local de la red responde ante el centro y ante susbases
locales —de lasque emerge el consejo escolar local—, las cuales partici-
pan en la formulacién de susplanesy losevaluan en funcion de lasmetas
establecidasy en comparacién al desesmpefio de otrasunidadeslocales
de caracteristicas similares. Se trata de un sistema de responsabilidad dife-
rente al que se deriva de la administracion burocratica y de la gerencial,
basadasen la relacién principal-agente. Pero se trata de una responsabili-
dad y disciplina realy de una ayuda efectiva al aprendizaje sistémico.

B modelo de gobernanza que acaba de exponerse cambia también la
funcién dellegisador. La ley no puede pretenderrealizar el disefio institucio-
nal y organizativo completo. Su funciébn es «enmarcar el marco»: crear un
espacio amplio dentro del cual los ministros puedan facilitar la busqueda y
la evaluacion de soluciones. Esto no significa que la delegacion tradicional
de loslegidativosen la burocracia se haya ampliado. Losministrosno estan
autorizadosa llenarlosdetallesen nombre dellegisativo. Estosdetallesvan
a serrellenadosexperimental y cambiantemente, en condicionesde trans-

170 goberna



Algunasexpresionesde la gobernanza

parencia y responsabilidad smilaresa lasantesindicadas, porlasunidades
administrativas locales, por los ciudadanosy sus representantesy por los
grupos de interés afectados por el servicio en cuestiéon, todos ellos cre-
cientemente organizadosen red/es. Se trata de un cambio importante que
expresa nuevas combinaciones entre democracia representativa y parti-
cipativa.

4.2. CONSTRUYENDO LA GOBERNANZA DHE. SISTEMA REGULADOR
4.2.1. Planteamiento general

Un aspecto olvidado porla nueva gerencia publica ha sdo la funcion re-
guladora del Estado. Dentro de la propia agenda neoliberal, aunque la
tendencia general fue a la desregulacién, nunca se renuncié a construir
una capacidad reguladora del Estado que remediara losinnegablesfallos
del mercado, sin dejar de considerar en ningln caso lo que la economia
de la elecciéon plblica ha llamado los <allosdel Estado»®. Hoy, masalla del
debate entre neoliberalesy socialdemécratas, se reconoce generalmente
que la construccion de capacidades institucionales para producir regula-
cionesde calidad esun aspecto clave de la modernizacién administrativa
de nuestro tiempo.

«Hay que acabarde una vez con la falsa cuestién de si tendriamos que te-
ner mas o menos gobierno o mas o menos mercados libres. Esas dicoto-
mias son demasiado crudas. Los mercadosdependen de los gobiemos. Al-
gunas veces los gobiernos pueden mejorar los mercados existentes
mediante la creaciéon de buenos incentivos para comportamientos social-
mente deseables. Algunas veces los mercados deben ser complementa-
dos por servicios gubemamentales como los de educacion, formacién y
salud. No hay inconsistencia entre urgir una mayor confianza en los meca-
nismos del mercado en determinadas areasy en insistira la vez en un ma-
yor rol para el sector publico en otras. Los problemas no se enfrentan ade-
cuadamente preguntandonos si deberia existir maso menosregulacion. La
cuestion real esqué clase de regulaciones (incluyendo lasque hacen posi-
bles los mercados) promueven el bienestar humano en diferentes contex-
tos y como conquistar la capacidad para producir y administrar eficaz-
mente talesregulaciones»*.

3 Hconcepto de regulacion que utilizaremosen este trabajo esmuy amplio, en la misma linea
adoptada porla OCDE Porregulacion entenderemostoda la serie de instrumentos mediante
loscualeslosgobiernosestablecen requerimientossobre la libre actividad de lasempresasy de
losciudadanos. En este sentido, lasregulaciones son limitacionesimpuestasa la libertad de los
ciudadanosy de lasempresaspor presumiblesrazonesde interéspublico. Lasregulaciones, asi
entendidas, se expresan tanto en leyescomo en reglamentosy 6rdeneso actosadministrativos
producidosen losdiferentesnivelesde gobierno o en lasorganizacionesno gubernamentaleso
autorreguladasque tengan poderesreguladoresdelegados.

4 C.R Qunstein (1997), Free Marketsand Social Justice, Oxford University Press, New York, p. 7.
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Cuando lasregulaciones son inapropiadas pueden resultar en costes o in-
eficiencias sustancialesimpuestastanto sobre el sector regulado como so-
bre la economia en su conjunto.

«Tales costes pueden emerger de diversas formas. Las malas regulaciones
pueden desincentivar la economia de recursos por las empresas, lo que
puede traducirse en sobreinversion en capital o en exceso de fuerza de
trabajo o en una organizacién ineficiente de la produccién. La falta de
competencia producida por los malos marcos reguladores puede resultar
en la captura de un exceso de renta porlos productoresy/o lostrabajado-
res que percibiran beneficios y/o salarios superiores a los comespondientes
a un mercado competitivo, trasladando este exceso sobre los precioso las
transferencias presupuestariasy perjudicando a la economia en su conjun-
to. Las regulaciones inapropiadas pueden imponer costes innecesarios de
cumplimiento de los requerimientos reguladores tanto sobre los gobiermnos
como sobre lasempresasy losconsumidoresy usuarios. Ademas, existe ya
suficiente evidencia en contra de la suposicion tradicional de que los ex-
cesos en beneficios derivados de la atribucion por la regulacién de una
posicion de poder en el mercado se traduciran en tasas maselevadas de
inversién en investigacién y desarrollo y en innovacién. Antes al contrario,
todo parece indicar que la falta de competencia tiende a disminuir los in-
centivospara lasempresas para perseguirinnovacionestecnolégicasen la
produccién o en la creacién de nuevos bienesy servicios. En suma, los re-
sultados directos de las regulaciones inapropiadas en un sector particular
se van a traducir muy probablemente en costosy preciosmaselevados, en
una mala asighacién de recursos, en falta de innovacién del producto y en
pobre calidad del servicio.

La conciencia de los costes derivados de las malas regulaciones ha ido
paralela a la de los beneficios que podian obtenerse mediante el desarro-
llo de la capacidad para producir regulaciones apropiadas. De ahi que en
muchos paises, y especialmente en losde la OCDE se haya introducido el
tema enla agenda politica y hayan surgido politicasy programas de refor-
ma y mejora de la capacidad y calidad reguladora.

Estudios realizados por la OCDE muestran que las reformas reguladoras pue-
den produciravancesde productividad en practicamente todoslos sectores.
Losestudios se basan en la apreciacion de diferencias sustancialesentre pai-
ses por lo que hace a los niveles de productividad del capital y del trabajo
que no pueden explicarse en términos de dotacion de recursos, asicomo en
las experiencias en curso de reformas reguladoras en diversos paises miem-
brosy en una serie de estudios nacionales. H objetivo para mejorar la eficien-
cia a travésde la mejora de lasregulacionesresulta amplio (hasta un 40% de
incremento en el factorde productividad total en lasindustriasde electricidad
y telecomunicacionesde Alemania, Francia y Espafia). Existen potenciales si-
milaresen Japon, Holanda y Suecia. H potencial es menor en Estados Unidos
y el Reino Unido por haberse producido ya buena parte de lasreformas.
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Las experiencias en curso confirman también los beneficios esperables de
las reformas. Las reformas emprendidas por los Estados Unidos y el Reino
Unido en diversos sectores y las experimentadas por otros paises de la
OCDEen los sectores financiero, del transporte terrestre y por carretera, en
telecomunicaciones y en energia, son concluyentes en este sentido. Otros
paisesinvestigados en este Informe, tales como Holanda, Suecia y Espafia,
muestran similar potencial de mejora de la productividad agregada a tra-
vésde la reforma de los marcosy administracionesreguladoras.

La reforma puede implicar, desde luego, costosa corto plazo en sectoresy
paises con altos niveles de ineficiencia. Las altas ganancias de productivi-
dad que se estiman para Europa pueden iracompanadas de pérdidas de
empleos en sectores especificos. Pero como muestra la experiencia en te-
lecomunicaciones, tales pérdidas pueden compensarse mediante el incre-
mento de la demanda y de la produccién tecnolégicamente innovada en
diversos sectores. Otras pérdidas no son reales al derivarse de la extemnali-
zacion decidida para muchas tareas previamente internalizadas por los
operadores. Laspérdidas pueden también moderarse en la medida en que
la innovaciéony losmenorespreciosincrementan la demanda de losbienes
y servicios producidos por el sectorregulado o inducen un crecimiento mas
rapido en otros sectores. A largo plazo, el impacto de la reforma regulado-
ra sobre el empleo no sera significativo, y en la medida en que las ganan-
ciasde productividad sectorial no sean absorbidasinmediatamente porin-
crementos salariales en los sectores concemidos, hasta pueden producir
un efecto positivo sobre el emple0»5.

Un marco regulador viene constituido no sdlo por los contenidos regula-
dores, sno también por el mecanismo elegido para asegurar su cumpli-
miento. Cuando el legisdador ha decidido regular una determinada activi-
dad o sector, su problema no es sblo determinar los contenidos de la
regulacion, sno s procederad y en qué medida a delegar parte de dicha
determinacion; qué poderesde supervision conferird a la autoridad admi-
nistrativa delegada; qué grado de discrecionalidad e independencia ten-
dra ésta;cémo se nombran susdirigentes; cual sera elrégimen de su perso-
nal;a qué procedimientosdebera someterelejercicio de susatribucionesy
qué derecho de participacion se reconocera a losgruposinteresados; qué
grado se pretende de revision judicial y de supervision legisativa... Asegurar
la calidad de la intervencion reguladora estambién tener la capacidad
de plantearse y enfrentar postivamente todo este tipo de cuestiones. Ade-
mas, la forma en que se resuelvan estas cuestiones no s0lo esimportante
para superarun fallo delmercado. También lo esporque en buena medida
determina el «quién gana qué»en el proceso politico. La opcion institucio-
nalporun determinado arreglo administrativo determina la distinta capaci-
dad de losfuncionarios, de losdiversosgruposde interésy de losrepresen-
tantes electos para influir eficazmente en las decisiones administrativas.

5 OCDE(1998), http://www.oecd.org/puma/regref, pp. 1-2.
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También determina en buena medida el sistema de incentivos que estos
actoresenfrentan®.

En lospaisesde la OCDElaspoliticaso programasde reforma de lasregula-
ciones s6lo comenzaron a germinar en los setenta, a desarrollarse en los
ochenta y a implantarse con fuerza en los noventa. Su implantacién esta
relacionada conla mayoro menorcalidad delproceso politico democrati-
co vigente en cada pais. Por su propia estructura, el intercambio politico
que se produce en la elaboracion y aplicacion de lasregulacionesesalta-
mente imperfecto, dada la prevalencia en el mismo de losgruposde inte-
rés altamente concentrado sobre losgruposde intereses difusos. A mayor
concentracion de losintereses, mayoresson loscosteso beneficiosdirecta-
mente derivablesde la regulacion por sustitulares,y menoresson loscostes
de organizacibn y participacién en la produccién y administracion de la re-
gulacion. Cuanto masdifusosson losintereses, masse diluyen losbeneficios
y cargasindividualesy mayor resulta el coste de la organizacién y partici-
pacion. De ahideriva otra observacion obvia:la calidad del proceso politi-
co de un determinado pais, apreciada en funcién de la capacidad del sis-
tema politico para representar equilbradamente todos los intereses
implicados, determinard en gran medida la calidad de lasregulaciones.

Lo anterior explica también por qué ha sido y sigue siendo tan dificil poner
en marcha la reforma de lasregulaciones, a pesar de existir evidencias so-
bradas sobre los altos costes econ6micosy sociales que deben pagarse
por la inadecuacién de las mismas. En realidad, la resistencia al cambio
s6lo ha podido vencerse cuando han surgido nuevosactoresque han roto
el corporativismo tripartito tradicional que subyacia a muchos viejos mar-
cosreguladoresy expresaba principal o exclusvamente losinteresespatro-
nales, politico-administrativosy sindicales. La emergencia de nuevosacto-
res (diversificacion de los intereses empresariales y laborales, ecologistas,
consumidoresy otros) se corresponde con la debilitacion o fraccionamien-
to de losviejosactorescorporativosy ha transformado el proceso politico.
Hlo, unido a laspresonesderivadasde la globalizacion y la mayorcompe-
tencia internacional, han hecho saltar por los aires el viejo modelo tecno-
cratico y centralizado de produccion de regulaciones. Las dificultades s-
guen siendo, sin embargo, considerables, y tanto mayores cuanto mas
imperfecto resulte el sstema politico.

«Existe una dinamica politica pro-reguladora derivada del hecho de que la
produccién de lasregulaciones es un expediente apropiado para conquis-
tarintereses de grupo a costa de los intereses mas difusos de los consumi-
dores, de las proximas generacionesy, en general, de los gruposescasa o
nulamente relevantes en el proceso politico. Esta dinamica se ve fortaleci-
da por la ausencia de genuinos mecanismos de rendicion de cuentas 'y

6 M. J. Horn (1995), The Political Economy of Public Administration. Institutional Choice in the
Public Sector, Cambridge UP, Cambridge (Mass.).
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responsabilidad, aun en el caso de poderse demostrar facilmente los cos
tes innecesariamente impuestos por muchas regulaciones. Por ejemplo, el
coste total para lasempresasy losciudadanos del cumplimiento de lasre-
gulaciones es desconocido en la generalidad de los paises de la OCDE, a
pesar de que los estudios disponibles sugieren que es sustancial. En los Es-
tados Unidos el coste anual agregado del cumplimiento por los ciudada-
nos, empresas 'y gobiemos descentralizados de las regulaciones federales
se estimé6 en tomo a los 500 billones de délares para 1992, lo que represen-
taba el 10% del PIBy unos 5.000 délares por hogar. En Australia dicho coste
se estim6 que ascendia al 9,14% del PIBen 1986 y losincrementosen el PIB
derivables de una reduccion a las bameras reguladoras a la competencia
se estimaron en un potencial del 5,5% anual. La tarea es enorme y dificil. La
calidad reguladora es un bien publico que tiene pocos protectores y mu-
chos detractores. Es un bien publico porque, aunque todos percibimos sus
beneficios, pocos son los que estan realmente incentivados para mantener
y mejorar la salud del sistema regulador...» (OCDE, 1998, p. 2, cit.).

4.2.2. Lla experiencia de la OCDE

La OCDEha establecido tresfasesen la reciente construccion histérica de
lascapacidadesreguladoras. La primera se inici6 a finalesde lossetenta y
se desarroll6 a lo largo de losochenta, y puede llamarse de desregulacion
y desburocratizacion. Se persiguieron principalmente tresobjetivos: 1) elimi-
nartodaslasbarrerasa la libre competencia impuestas por lasregulacio-
nes existentes que no estuvieran justificadasporla preservacion de intere-
seso0 bienespublicos; 2) eliminarloscostesy cargasde cumplimiento de las
obligacionesimpuestas porregulacién cuando no estuvieran estrictamen-
te justificados; 3) combatir la inflacion y confusién normativa mediante la
codificacién, smplificacion y transparencia de las regulaciones vigentes.
En esta primera fase el trabajo se orientd, pues, a revisar las regulaciones
producidasen elpasado. S trataba, pues, de una fase reactiva, en la que
elconcepto de calidad reguladora fue limitado o inexistente.

H volumen y la complejidad de leyes, reglamentaciones, exigenciasy for-
malidadesadministrativashan alcanzado un nivel récord en lospaisesde la
OCDE, superando la capacidad de los responsables de la regulacion de
asegurar la aplicacion efectiva de sus prescripciones, la capacidad del
sector privado para cumplidas y de los elegidos para controlar la accion
gubemamental. La inflacion reglamentaria perjudica de manera despro-
porcionada a las pequeihasy medianas empresas y multiplica las posibili-
dades de mal uso por la Administracién de sus poderes y los riesgos de
corrupcion. En ltalia, por ejemplo, existe tal proliferacion de leyes y
reglamentaciones en todos los ambitos que ni las empresas ni los adminis-
tradores publicos saben con certidumbre qué reglamentacion esaplicable.
En tales casos, la aplicaciéon de la ley se hace sobre la base de nego-
ciaciones caso porcaso con las autoridades responsables. Las incertidum-
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bresy el espacio asi abierto al abuso constituyen, a juicio de algunos ana-
listas, uno de loselementos que explican la débil tasa de inversibn enla ac-
tividad comercial de este pais.

Las pequenas y medianas empresas resultan especialmente penalizadas
por esta situacién, pues son menos capaces de orientarse por los arcanos
de lasregulacionesy la burocracia y para ellas el coste de cumplimiento
de las regulaciones es mas elevado. En Francia gastan un promedio de
34.000 ddlares anuales en cumplimiento de formalidades. En Canada las
formalidades absorben el 8% de la cifra de negocio de las empresas mas
pequenasy el 2% de lasgrandes. En Holanda el coste porasalariado de las
formalidades representa seis veces mas para las pequeiias empresas que
para las grandes. Teniendo en cuenta que las pequeiias y medianas em-
presasrepresentan entre el 40 y el 80% del empleo total, segun el paiscon-
siderado, y que practicamente todo el empleo nuevo creado en Europa en
los dltimos anos lo ha sido en este tipo de empresa, no parece irelevante
incluir la desregulacion y la desburocratizacidén como un tema fuerte de la
agenda de desarrollo econémico y social actual.

B momento desregularizador y desburocratizador, a pesar de sus logros
evidentes, no consiguié contener el flujo desbordante de produccion re-
guladora nimejor6 sensiblemente la transparencia, esdecir, la claridad y
seguridad en la definicion de lasobligacionesjuridicasimpuestaspor las
regulacionesnielacceso a la elaboracion y aplicaciéon de lasmismas. Se
inici6 entoncesun nuevo movimiento dirigido a asegurarla calidad indivi-
dualde lasnuevasregulaciones. Esta sesgunda fase se gest6 a lo largo de
losochenta y se ha puesto en practica principalmente durante losnoven-
ta. Su objetivo fundamental ha sido y sigue siendo la mejora de la calidad
de cada una de las nuevasregulaciones mediante la introduccion de
toda una serie de nuevos arreglos institucionales e instrumentos técnicos
talescomo la mejora de la informacion, consulta y participacion publi-
cas, la utilizacion de principios para la buena decisibn reguladora como
son losincorporadosa las checkilists, o el analissdelimpacto de lasregu-
laciones.

En esta loégica, trasconsiderarlasmejorespracticasinternacionalmente uti-
lizadas, el Consejo de la OCDE, en 1995, adopté el primer estandar interna-
cional sobre calidad de lasregulaciones, que se concreté en una checklist
para la adopcidén de decisonesreguladoras, que incluia lasdiezpreguntas
siguientes: 1) ;Ha sdo correctamente identificado el problema, su natura-
leza, su génesisy losactorese interesesimplicados? 2) ;S encuentra justifi-
cada la accion delgobierno dada la naturaleza del problema, loscostesy
beneficiosde la accion realissamente estimadosy losmecanismosalterna-
tivosexistentespara enfrentar el problema? 3) ;Constituye la regulacion la
mejor forma de accién o existen instrumentos alternativos mas convenien-
tesen términosde coste-beneficio, impactos redistributivos o requerimien-
tosadministrativos? 4) ;Respeta la regulacién propuesta, en su contenido y
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procedimiento de elaboracion, las exigencias del Estado de Derecho?
5) ¢Se adopta la regulacion al nivel de gobierno méasapropiado? Y cuan-
do variosnivelesgubernamentalesestan implicados, ;se han previsto losni-
velesde coordinacion necesarios? 6) jLos beneficios esperados explicita-
mente de la regulacién justifican sus costes de acuerdo con un analisisy
estimacion realistas? 7) ;Se ha determinado previamente y hecho transpa-
rente la distribucién de costesy beneficiosque la regulacion producira en-
tre losdiversos interesesy grupos sociales? 8) ¢Resulta la regulacion clara,
consstente, comprensble y accesble a losusuarios? 9) ;Han tenido todos
losgruposinteresadosla oportunidad de expresar suspuntosde vista y han
estado efectivamente consderados? 10) ;Como se conseguira el cumpli-
miento efectivo de la regulacién?

La utilizacion efectiva y progresiva de esta técnica de la checklist, junto
conla muy cercana de andlissdelimpacto de la regulacidén, estan consti-
tuyendo un paso importante dado en diversos paises para reducir la arbi-
trariedad en la elaboracién y aplicacion de regulaciones. Con ello se redu-
ce también el espacio abierto a la captura del proceso regulador por
grupos especiales de interés en perjuicio de la eficiencia econémica y la
equidad distributiva. En algunos paises, tales principios de buena regula-
cibn se corresponden o se estdn convirtiendo en principios generales del
Derecho que inspiran el mejoramiento de las practicasorganizativasinter-
naso de la legidacién sobre el procedimiento de elaboracién de normas
legidativasy reglamentarias, y hasta la propia jurisprudencia en revisién de
lasregulaciones (OCDE, 1995).

Sn embargo, cuando la reforma de lasregulacionesse centra cas exclus-
vamente en el mejoramiento de la calidad de cada nueva regulacion se
pierde la perspectiva del sistema regulador en su conjunto. En efecto, los
problemasque méaspresonan para mejorarla calidad de lasregulaciones
(talescomo eldelcoste agregado para losciudadanosy lasempresasdel
conjunto de regulacionesincidentesen un determinado sector, o el de la
complejidad, cantidad y consistencia entre regulaciones, o el de la trans
parencia, acceso y consideracion real del conjunto de interesesconcerni-
dos, 0 eldel grado de apertura o privacidad a garantizar, o el deltipo de
arreglos o alternativa administrativa méasadecuada para la aplicacion de
lasnormas..., por s0lo citar unoscuantos) proceden del desarrollo y funcio-
namiento del sistema reguladoren su conjunto y no son detectablesnipue-
den serdebidamente abordadosen el momento de la elaboracién y apli-
cacion de cada especifica regulacion.

Esta percepcion ha determinado elpaso a la tercera fase, en la que se tra-
ta de crear la capacidad ingtitucional necesaria para gerenciar debida-
mente el sistema regulador. Los objetivos de las politicas reguladoras co-
rrespondientes a esta tercera fase son mas amplios que en las dos
anteriores: gestionar los efectos agregados del conjunto de regulaciones;
mejorar la efectividad de losregimenesregulatorios; mejorar la flexibilidad
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o capacidad de adaptacion alcambio de dichosregimenes; implementar
reformas estructurales a largo plazo del sistema regulador vigente; gestio-
nar el fenbmeno de la globalizacién de lasregulaciones resultante de la
globalizacién general; proponery utilizar alternativasa la intervencion me-
diante regulaciones; asegurarla transparencia, rendicion de cuentasy res-
ponsabilidad delconjunto del sistema regulador.

Se trata de capacidadespoliticasy de gestion nuevasque demandan su
propia ingtitucionalidad de produccién, ya que no pueden emergerde las
instituciones previamente existentes, a las que era ajeno este nuevo rol, y
gue, como maximo, podian cuidar de la calidad de cada regulacién sin-
gular. De ahiprocede elque muchospaisesde la OCDE masalla de lases
pecificasagenciasreguladoras, estén creando nuevoscuerposo asignan-
do a cuerposanterioresla nueva responsabilidad de la gestién del sistema
regulador en su conjunto. H movimiento se esta plasmando en lasformas
organizativasmasdiversas: agenciasespecializadasen la reforma del siste-
ma regulador, comités consultivos, comités gubernamentales para la cali-
dad reguladora, comités parlamentarios y comités intergubernamentales.
Algunosobservadoresconsideran que se apunta hacia la creacién de un
nuevo sistema gerencial central complementador de otros tradicionales
como elde gestion de recursosfinancieroso humanos. Sea como fuere, la
variedad de formasorganizativashoy observablesen los 13 paises estudia-
dosporla OCDEesmuy grande y lo que el establecimiento de tales siste-
mascentralesimplica no eseldesapoderamiento de lasautoridadesregu-
ladoras ministeriales o independientes, sino la necesidad de coordinary
completarla accion de éstascon la de una nueva instancia responsable
de la calidad del sistema reguladoren su conjunto.

4.2.3. Revision y recomendaciones para el sistema regulador
espanol

En el afio 2000 una misibn de la OCDErealizd una reviséon de la reforma de
lasregulaciones en Espafia’, la cual contiene, entre otros, un «nforme de
base sobre la capacidad del gobierno para asegurar la calidad regula-
dora».

Tras reconocer el gran esfuerzo realizado por Espafia, especialmente con
ocasibn y como consecuencia de su adhesién a la UE el Informe plantea
una serie de recomendacionesque no han sdo hasta hoy consderadasy
gque creemosque conservan plena vigencia:

«S han dado pasosnecesarios, pero no son suficientespara alcanzar me-
jorarelentorno para elcrecimiento de lasempresas, especialmente laspe-
quenasy medianas. Porejemplo, la eficiencia de alcanzarobjetivosde po-

7 OECD (2000), Regulatory Reform in Qpain, OECD, Governance, Paris.
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litica social, talescomo la calidad medioambiental, mediante regulaciones
y formalidades administrativas no ha merecido suficiente atencién. La re-
forma en estas areas produciria grandes beneficios. Fortalecer la gestion
reguladora, a travésde una unidad especializada que supervise el uso de
lospoderesreguladoresen toda la Administracién, resulta también necesa-
rio. Establecer estdndares de calidad reguladora hara méas transparentes
lasmalasregulacionesy reducira la amplia discrecionalidad de que gozan
los ministros. La interdependencia de ambos elementos —estandares de
calidad reforzadospor un cuerpo efectivo de supervisién— podria mejorar
la calidad reguladora y promoverun cambio cultural en la Administracion.
Estasreformas deberian también estimular al sstema regulador espanol a
pasar de la lbgica de “mandato y control’ y la aproximacion legalista a
una légica favorecedora del cumplimiento y a una aproximaciéon basada
en eldesempefo. Para apoyareste cambio, el cuestionario actualde eva-
luacion deberia convertirse en un verdadero analisisde impacto regulador
publicamente accesble. “Noticia y comentario” deberia requerirse para
toda nueva propuesta reguladora con elfin de fortalecerla consulta de los
interesados. Finalmente, los gobiernos regionalesy locales, que tienen un
papel creciente en lostemasreguladores, necesitan implicarse mas para
asegurarque todoslosbeneficiosderivadosde lasreformasse extienden al
conjunto del sistema reguladorespafnol.

Potencialmente podrian obtenerse grandes beneficios si el gobierno es
pafiol:

+ adoptara una amplia politica sobre la reforma reguladora que establez-
ca objetivos claros, principios de responsabilidad y marcos para su im-
plementacion;

+ estableciera una unidad de supervisién que: 1) tenga autoridad legal
para hacer recomendaciones al Consejo de Ministros; 2) disponga de
capacidad para coordinar el programa en toda la Administracion;
3) disponga de un secretariado con bastantesrecursosy capacidades
analiticaspara proveeropinionesindependientessobre cuestionesregu-
ladoras;

» revisara los cuestionarios de evaluacion existentes para conformarlos
con lasmejorespracticasde la OCDEYy lo hiciera obligatorio para toda
propuesta reguladora, incluidaslas 6rdenes ministeriales, asicomo dan-
do publicidad a lasrespuestasen tanto que parte delproceso de partici-
paciony consulta;

+ implementara un programa progresivo de implantacion del andlisis del
impacto reguladorpara todaslasregulacionesnuevasy lasrevisonesde
las anteriores; el andlisisavanzaria paso a paso, comenzando porelde
loscostesde losimpactosdirectosy la apreciacién cualitativa de losbe-
neficios, para avanzar progresvamente a formasmasrigurosasy cuanti-
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tativas de analisisa medida que se construyan lascorrespondiente ca-
pacidadesen la Administracién;

* mejorara la transparencia haciendo progresar el proceso de consulta
publica existente mediante la adopcion de un sistema uniforme de noti-
cia y comentario y mediante el lanzamiento de un programa de codifi-
cacidén que reduzca la incertidumbre legal;

+ establecer un registro centralizado de seguridad positiva (vinculante
para la Administracion) en el que se contengan todoslosrequerimientos
reguladores;

- fortalecerla politica de smplificacidbn administrativa mediante: 1) el ase-
guramiento de que los estandaresy principiosde calidad son utilizados
en la revision de lasformalidadesvigentes; 2) dotando a la Comisién de
Smplificacién de una secretariado dedicado con experticia analitica y
recursos suficientes, y 3) estableciendo como alta prioridad la reduccion
o smplificacion de autorizaciones, licenciasy permisos;

+ fomentando la reforma reguladora mediante la coordinacion de iniciati-
vascon lasComunidadesAuténomasy lasMunicipalidadesy asistiéndo-
laspara que desarrollen lascapacidadesde gestion de la calidad regu-
ladora»S.

Estasregulacionesparecen habercaido en saco roto tanto para el gobier-
no anteriorcomo para el actual. No esque falten criticastécnicasa la for-
ma en que la potestad reglamentaria esejercida porlosdistintosnivelesde
gobierno. Lo que sucede esque la agenda politica se ha centrado en la
creacién de agenciasreguladorasindependientes al hilo del movimiento
de privatizacion de antiguos monopolios publicos. La potestad reglamen-
taria general se ha descuidado tanto en la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, del Procedimiento Administrativo Comun, como en la Ley del Gobier-
no de 1997, cuyo articulo 24, que es el que establece la regulacién del
régimen reglamentario, se halla maspréoximo a la légica de la vieja y autori-
taria Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 que al movimiento de-
mocratico-liberalinternacionalresefiado en el epigrafe precedente.

B derecho al procedimiento debido de losciudadanosy el correspondien-
te deber de buena administracion de los poderes publicos comprenden
plenamente la cuestibn de la calidad de lasregulaciones. Asilo entendi6 el
Libro Blanco de la Gobernanza Europea: «En su desarrollo la Comisién ha
elaborado... Se avanza hacia la codificacién de losprincipiosdel procedi-
miento regulador en Europa... Sn olvidar la pertinencia ocasional de fené-
menoscomo la regulacién negociada o la autorregulacién... La Constitu-
cion Europea incluye elderecho a la buena administacion...».

8 Ibidem, pp. 104-105.
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Habida cuenta de lasdificultadesantesexpuestaspara una reforma regu-
ladora de la envergadura de la planteada (en especial la oposicién entre
interesesconcentradose interesesdifusos), creemosque sidicha reforma se
deja a lasmerasfuerzasreformistasdel gobierno losavancesque se logra-
ran serdn escasos. Por eso proponemosla elaboracién de un Libro Banco
sobre la reforma reguladora en Espafia, elaborado poruna comisién inde-
pendiente que integre funcionarios, expertosy representantesde gruposde
interésecondmicosy sociales, que srva como base de un amplio proceso
deliberativo capazde generarpresién sobre losdiversosgobiernosterritoria-
lespara la adopcibén coordinada de laspoliticasde reforma propuestas.

Como pasosimportantes que pueden acompafiar o anticipar el proceso
del Libro Blanco podrian considerarse: 1) desarrollar, mediante programas
de formacion, competenciasreguladorasen todo el funcionariado involu-
crado en la elaboraciéon y revisén de regulaciones; 2) crear una comison
técnica que, en consulta con todoslosinteresesconcernidosporcada re-
gulacién consderada, proceda, selectivamente, a proponer las reformas
en lasregulaciones vigentes que produzcan notoriasreduccionesde cos
tesinnecesariamente impuestosa losciudadanosy empresas; 3) proceder
a una reformulacion del marco legal para la elaboracion de proyectosde
ley y de reglamentoscon la finalidad de establecer un procedimiento de
elaboracién que garantice la transparencia y la calidad y «wazonabilidad»
de la regulacién resultante.

4.3. TRANSFORMACION DELOS ROLES DE CIUDADES Y REGIONES
4.3.1. Del gobierno a la gobernanza local

Frente a ciertos prejuicios iniciales que consideraron que la transicion a la
sociedad info/globaldeterminaria una pérdida de peso de lasciudades, la
evidencia actualesque la «era informacionaly global»significa mascomu-
nicacién, mas informacién, mas conocimiento, mayor densidad e intensi-
dad enlasrelacioneshumanasy, precisamente porello, masciudad.

La globalizacién y la localizacion son lasdosgrandes fuerzasdel desarrollo
en elsiglo xx. La globalizacion se asenta en un sstema red cuyospuntosno-
dalesson lasciudades. Pero lasciudades sblo pueden serlocomotorasdel
desarrollo nacional y arrastrar al conjunto de la economia s son capaces
de crearun clima adecuado para losnegocios, con serviciosatractivos, in-
fraestructurasurbanasy calidad de vida en general; y especialmente s se
esfuerzan en buscarla colaboracion entre el sector publico, el privado y las
asociacionesy gruposcomunitarios. B factor critico para el buen gobierno
de la ciudad esla capacidad para gestionarestasredesde actores.

La globalizacion no sdlo nace en lasciudades, sno que se asienta en las
mismas, consistiendo fundamentalmente en lasredes por las que circulan
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flujosentre ciudades. Hlo esasiporque: 1) la poblacién mundial se concen-
tra crecientemente en ciudades; 2) la interdependencia territorial se pro-
duce entre ciudades; 3) lasciudades son el espacio de encuentro y reco-
nocimiento intercultural; 4) la economia del conocimiento requiere de
entornosurbanos; 5) la sociedad del conocimiento se estructura en ciuda-
des educadoras; 6) los problemas globales requieren respuestas urbanas;
7) losdesafiosde la democracia son en gran parte desafiosurbanos...

Pero la globalizacion, al reestructurar el territorio, ha cambiado el concep-
to de ciudad. La ciudad hoy desborda la realidad concreta de un territorio
y una poblacién sobre la que ejerce jurisdiccidn una Administracion munici-
palurbana. La ciudad incluye y desborda elconcepto de municipio.

«Hasta el desarrollo de las ciudades industriales a partir de la segunda mi-
tad del siglo xix, la aglomeracion urbana se localizé en el interior de los li-
mites de los municipios de modo que la gestion de la ciudad cormrespondia
a la Administracién municipal. Con la industralizacion la aglomeracion ur-
bana desbordé los limites municipales, se hizo polimunicipal. H crecimiento
plurimunicipal de una misma urbanizacién puso sobre la mesa o bien la ex-
tension de los limites territoriales del municipio central o la creacion de
areas metropolitanas. La primera forma predominé durante la segunda mi-
tad del xix y la configuracion de gobiernos metropolitanos durante todo el
xx y especialmente en los anos setenta y ochenta. Razones de la pérdida
de relevancia de los gobiernos metropolitanos...

Hacia finales de los noventa, la tendencia en politica metropolitana en Eu-
ropa era dotar al area metropolitana de una estrategia teritorial mas que
de una planificacion teritorial o urbanistica clasica. La estrategia se define
en funcién de los grandes retos dinamicos y opciones de desarrollo inte-
gral, econémico, social, cultural y territorial, y tiende a equilibrar o coordi-
nar los intereses de los diferentes actores publicos y privados que actian
en el territorio.

Gestionar una ciudad o una realidad metropolitana significa considerar
muchos ambitos teritoriales, de tal modo que resulta imposible definir una
delimitacion precisa de las ciudades entendidas como unidades espacio-
temporales. Hoy no tiene mucho sentido pensar en el territorio adecuado
en el que definir las politicas puesto que son lasestrategiasurbanaslas que
definen los teritorios»°.

Lasciudadesde la sociedad globaly del conocimiento se definen por la
posicibn que ocupan en lasestructurasreticularesde ciudadesy territorios
en las que se insertan. Estas estructuras se caracterizan por su asmetria y
por una configuracion muy variable que depende del posicionamiento y
de la asignacion de rolesentre lasciudadesy losterritorios.

9 José Maria Pascual (2004), La estrategia de lasregionesy la gobernanza territorial, Documen-
to de Trabajo, Junta de Andalucia.
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En este nuevo contexto, gobernar una ciudad consiste en incidir en lasre-
desen lasque se configura y, de este modo, poderincidir en losprocesos
econdmicosy sociales que impulsan su desarrollo y en las consecuencias
de losmismosen la articulacion del territorio. Gobernaruna ciudad esinter-
venir en todos los &mbitos territorialesen los que se desarrollan las estrate-
giasurbanas (eje local/global). H gobierno de una ciudad esun gobierno-
red con diferentes niveles de accién territorial que debe contar con la
presencia y la concertacién de los distintos actorescon capacidad para
poder impulsar las estrategias econémicasy socialesde la ciudad. H go-
bierno de la ciudad esun gobierno multinivel poco formalizado y flexible
cuyasrelacionesde poderentre losactoresson variablesy vulnerables.

Asimismo, profundizarla democracia representativa mediante instrumentos
garantizadoresde la transparencia, la participacién y la responsabilizacion
deviene factorcritico para garantizar que todoslosinteresesy preferencias
concurren en condiciones de igualdad en la elaboracion de lasgrandes
decisionesestratégicasurbanas. Desde esta perspectiva, lo importante no
es crear instituciones de gobierno en todos los ambitos territoriales en los
que se definen lasestrategiasy losserviciosde la ciudad, sino dotarde au-
tonomia, recursos, capacidad de direccion, transparencia, participacién y
responsabilizacion a losgobiernoslocalesen tanto que gestoresde losno-
dosy subnodosde lasrealidades urbanas para poder participar activa y
efectivamente en todaslasredesque configuran hoy lasciudades.

Esto eslo que explica el éxito que en losultimosanosha tenido la planifica-
cibn estratégica de lasciudades. La planificacién hasta ahora practicada
era sectorial y en correspondencia con lascompetencias municipales. Lo
innovadordelplan estratégico esque consdera a la ciudad integralmente
y se orienta a identificar los proyectos masimportantespara su desarrollo
independientemente de que correspondan o no a lascompetenciasmuni-
cipales. Bplan contempla losinteresesgeneralesde la ciudad y no se deja
aprisonar porelmapa de competencias. Porello se hace en dialogo con
lasotras Administraciones, con el sector privado y con el sector social.

Contra lo que pudiera parecer, eselplan estratégico el que permite visuali-
zar mas facilmente lasredesde interdependencia urbana de lasque de-
pende el progreso de la ciudad. Porejemplo, cuando la integracion de las
areas metropolitanas se ha pretendido establecer de arriba abajo, me-
diante técnicastradicionalesde divisén de competencias, pocasvecesse
ha alcanzado el éxito. En cambio, la vision estratégica de diversas munici-
palidadespermite comprender que el progreso de cada una pasa porla
integracion autbnoma de todasen una red cuyo buen funcionamiento exi-
ge que la ciudad central gane competitividad y permita expandirse con-
certadamente a todaslasrestantes.

La globalizacién ha quebrado el principio politico-administrativo de que la
accion de un gobierno debe circunscribirse al territorio de su jurisdiccion.
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Hoy un gobierno municipal al perseguir losinteresesgeneralesde susveci-
nosno puede limitar el territorio de referencia de suspoliticasy estrategias
a sus limites administrativos; contrariamente, su capacidad mas preciada
esla de estableceracuerdoscon losotrosgobiernosy con losactores pri-
vadosy publicos que resulten en cada caso relevantes. De hecho, cada
politica o estrategia plantea un marco territorial de referencia diferente.
Laspoliticassocialestienden a stuarse a nivelde barrio;laspoliticasde mo-
viidad tienden a hacerlo a nivel regional; las grandes infraestructuras que
lasredes de ciudades necesitan se plantean muchas veces a nivel na-
cional o incluso internacional.

La gestion de redes de ciudades esdecisiva para el progreso en nuestro
tiempo. Ylosgobiernosque se encuentran, sn duda, en la mejor posicion
para facilitary fortalecer esta gestion son losgobiernosregionales. La ges
tion de redesde ciudadesesla politica territorial emergente clave de los
gobiernosregionales. Debe basarse en elreconocimiento de la autonomia
local, en la subsidiariedad, en el reconocimiento de lasasmetrias, comple-
mentariedadesy conflictosdentro de la red,y en la cooperaciéon. Para que
la red de ciudadesy territoriosen que la region consiste funcione, elgobier-
no regionaldebe sercapazde elaboraruna estrategia de desarrollo com-
partida porel conjunto de losactoresterritoriales, incluidaslasorganizacio-
nesempresarialesy lasentidadesmasrepresentativasde la ciudadania. De
este modo, la regidn se configura como un proyecto compartido que pue-
de,ademas, cimentarse e impulsarse desde una identidad regional abierta
y atractiva.

Notas comparativas de la gobemacion de una ciudad francesa en los se-
senta y hoy:

1960

+ Habia pocos niveles de gobiemno y los gobiernos no se encontraban en
competencia.

+ La Administracion era fundamentalmente servicios dentro de la jurisdic-
cién municipal.

+ lLastareasy competenciasgubemamentaleseran claras.

- La formacidén de coaliciones con otras Administraciones no estaba en la
vida diara.

+ lLa legislacion europea no importaba o importaba poco. Europa era un
tema estatal.

+ Se hacia planificacién urbanistica pero no se tenia casi ninguna respon-
sabilidad sobre el desamollo econémico.
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H alcalde tendia a ser un barén local poderoso, controlador de su orga-
nizacion politica local, capaz de negociar y obtener beneficios del po-
der central, en estrecha relacion con el prefecto departamental o direc-
tamente con las autoridades centrales, a lo que ayudaba el cimulo de
mandatos.

Hoy

Actia en competencia con departamentosy regiones que son autorida-
desrepresentativas.

Participa en una comunidad urbana local y en varias organizaciones in-
termunicipales.

Lidera diversas asociaciones o partenariados publico-privados.

Se encuentra asociado a los efectos masdiversos con los niveles de go-
bierno masamplios.

Tiene funciones masamplias, menosprecisasy que se cruzan con lasde
otras Administraciones.

H desarrollo econémico es una obsesion.

Experimenta con privatizaciones, ONGs y los instrumentos de la Nueva
Gestion Publica.

Experimenta con gobiemo electrénico.
Los procesos de definicion del interés general han cambiado.
B mapa de actores se ha hecho mascomplejo y fragmentado.

La cultura civil y politica ha cambiado. B rol de los partidos también. Su
conexién con ellostambién.

La oferta diaria de amenazasy oportunidades, de productosy servicios,
de problemasy soluciones..., a través de los medios de comunicacion,
el sector privado y lasorganizacionesciviles..., parece inmanejable...

Losprocesosde transformacién de la gobernaciéon de lasciudadescomo
un transito del gobierno a la gobernanza local. Como caracteristicasdes
tacadasde este cambio se suelen sefalar:

H paso de pocas a muchas Administraciones publicas para cualquier
asunto relevante: multiplicidad y fragmentacién son caracteristicasinhe-
rentesa la realizacion de losinteresesgeneralesdada la complejidad de
nuestro tiempo.
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+ De estructurasburocraticasjerarquicasy consolidadasa estructurasad-
ministrativasdiversficadasy fragmentadasterrtorial y funcionalmente.

+ De una gestion publica presidida por las Tres Es (economia, eficacia y
eficiencia) a una gestion centrada en la interaccién entre el sector pu-
blico, el privado y la sociedad civil.

+ De una gestion publica sectorial a una gestién publica transversal o in-
tegral.

+ De redeshorizontalescerradasa redesabiertas, multiplesy extensas.
- De redesinternacionalesminimasa redesinternacionalesextensas.

+ De vinculosdemocraticoscasi exclusvamente representativosa vinculos
democraticos representativos mas exigentesy complementadoscon la
experimentacion de otrasformasde participacion politica.

+ De politicaspublicasaltamente rutinizadasal aprendizaje innovativo.

+ De unidadescentralesque controlan directamente a otrasque descen-
tralizan e intervienen selectivamente.

+ De un liderazgo colegial y clientelista a otro mas personalizado y caris-
matico.

Todosestoscambiosse estan dando con intensidadesy en combinaciones
diferentesen losdistintospaises. Hconcepto de gobernanza no describe ni
una realidad ni una categoria de realidades precisa, sno un proceso de
transicion a realidades diferentes pero compartiendo una caracteristica
comun:la clave delbuen gobierno ya no reside tanto en la gestién interna
de lasorganizacionespublicascomo en la calidad de lasinteraccionesen-
tre éstas, la sociedad civily el sector privado.

Esta transicion se encuentra en Espafa parcialmente reconocida en lostra-
bajospara el Libro Blanco sobre la Reforma del Gobierno Local. Su punto
de partida esque losmunicipioshan dejado de serautonomiasadministra-
tivasvinculadasa la gestibn de intereses privativosen un entorno smple y
previsble, para pasar a ser autonomias politicascon capacidad para or-
denary gestionaruna parte sustancial de losasuntospublicosbajo su pro-
pia responsabilidad, talcomo porlo demasreconoce la Carta Europea de
la Autonomia Local.
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4.3.2. Gobernanza para la competitividad y la productividad:
la revalorizacién del territorio

B descubrimiento de que la calidad de la ubicacion es un determinante
fundamental de la competencia empresarial y del bienestar de la pobla-
cion esun dato reciente. De élse derivan nuevasformasde concebirlasre-
lacionesentre gobiernosnacionalesy locales, porun lado,y empresas, por
otro, todo lo cualinfluye en la concepcién misma de laspoliticaspublicas.

Sguiendo en este punto a Michael Porter'®, una ubicacion —sea un pais,
una regién, una ciudad — no resulta hoy competitiva porque ofrezca a las
empresasmano de obra, capital, recursoshumanos, recursos naturales, in-
fraestructura o subvenciones. Esto puede encontrarse cada vezen maslu-
gares. Lo decisivo esque ofrezca un entorno de negociosque permita a las
empresasla aplicacion de todosaquellosfactorescon alta productividad.
La productividad es el determinante fundamental a largo plazo del nivel
de vida de una nacioén. Un territorio sblo gana ventaja competitiva cuando
escapazde ofrecera susempresasla posbilidad de mejorar permanente-
mente la productividad.

Lasempresasque innovan y mejoran permanentemente la productividad
se encuentran radicadasen territoriosque aseguran lascuatro condiciones
siguientes, siguiendo en este punto a Porter: 1) factoresde produccién ne-
cesarios,como son losrecursoshumanosespecializadoso la infraestructura
requerida para competiren un sectordeterminado; 2) una demanda inte-
riorinformada y exigente en relacion alproducto o servicio; 3) presencia en
el territorio de sectoresproveedoresy afinesque sean internacionalmente
competitivos, y 4) condicionesculturalese institucionalesfacilitadorasde la
creaciényla buena gestion empresarial, incluida la presencia de una com-
petencia interior efectiva. La creacién de estascondicionesesuna respon-
sabilidad compartida de losgobiernosy lasempresas.

Los gobiernos tienen un papelirrenunciable en la conformacién del con-
texto y la estructura institucional que rodea a lasempresasy en crear un
entorno que las estimule a lograr ventajas competitivas. Los gobiernos no

0 quscontribucionesmasaplicadaspueden encontrarse en el Global Competitiveness Report.
B ultimo corresponde a 2004-2005. Insiste cada vezmasen que hay que cambiar el foco de la
discusion sobre competitividad, que todavia encuentra excesvamente centrado en la estabili-
dad de lasinstituciones, la salud macroecondmica, la apertura de mercados, la privatizacion, el
sistema legalo la democracia. Todasestascondiciones —dice — ayudan a crearriqueza, pero
no la crean por simismas. La riqueza se crea en el nivel microeconémico porque sdlo pueden
crearla lasempresas. La capacidad para crearriqueza se enraiza en la sofisticacién de lasprac-
ticasoperacionalesy lasestrategiasde lasempresas, asicomo en el entorno microecondémico
de negociosen elque lasempresascompiten. «Masdel 80%de lasvariacionesdel PIBpercéapi-
ta de losdistintospaisesobedece a fundamentosmicroeconémicos. S éstosno mejoran, lasre-
formasmacroecondémicas, legales, politicasy socialesno traeran frutos». Esta mejora microeco-
noémica sita una gran parte de la responsabilidad publica en lasregionesy ciudadesy en su
capacidad para articularse en red.
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pueden crear directamente sectores competitivos. S6lo lasempresaspue-
den hacerlo. HBpapelde losgobiernosescatalizadory estimulador, tratan-
do de reforzarlascuatro condicionesantesindicadas. La clave esta en ele-
gir bien los instrumentos de politica, pues el tiempo requerido para lograr
ventaja competitiva eslargo (normalmente méas de diez afios), mientras
que la preferencia politica se orienta a ventajasa corto plazo talescomo
subvenciones, proteccion, fusiones convenidas, proyectos conjuntos de
I+D, etc., que tienden a retrasarla innovacion.

Frente a quienes siguen creyendo que la globalizacién tiende a decrecer
la importancia de la ubicacion ya que lasempresaspueden aprovisonarse
de bienes, capital y tecnologia en cualquier parte del mundo, ubicando
sus actividades donde les resulte mas econdémico, la realidad muestra un
panorama diferente. La competencia y la competitividad no dependen
s0lo de condiciones generales positivas, sino de condicionesespecificasa
nivel territorial, que son lasque permiten la aparicién de losclusterso deter-
minantesultimosde la ventaja competitiva.

Los clustersson concentracionesgeograficasde empresasinterconectadas,
suministradores especializados, proveedoresde servicios, empresasde sec-
tores afinese instituciones conexas (por ejemplo, universidades, institutos de
nomalizacion, asociaciones comerciales) que compiten pero que también
cooperan. Pueden definirse como un sistema de empresase institucionesin-
terconectadas cuyo valor global es mayor que la suma de sus partes. Los
clusters son una nueva manera de ver la economia que deja entrever nue-
vas funciones para las empresas, los poderes publicos y otras instituciones
comprometidas en mejorarla competitividad. En una economia mundial, la
ventaja competitiva depende de los clustersy, al tener éstos un marcado
caracter local, resulta que la globalizacion ha reforzado la importancia de
la ubicacién, de lo local, en las politicas econémicas. Los clusterssurgen de
la concentraciéon en una regién o ciudad determinada de técnicasy cono-
cimientos muy especializados, instituciones, rivales, empresasafinesy clien-
tesavanzadosy expenros. La proximidad geografica, cultural e institucional
permite tenerun acceso especial, unasrelaciones especiales, una informa-
cién mejor, unos mayores incentivos y otras ventajas para la productividad
y para el crecimiento de la productividad que son dificiles de aprovechar a
distancia. Es facil obtener materiales, informacién y tecnologia ordinarios
graciasa la globalizacion, mientras que lasdimensiones masavanzadasde
la competencia siguen estando sometidas a limitaciones geograficas. La
ubicacion importa, y mucho, aunque de modo muy diferente al pasado.

De todo lo anterior se concluye que la funcién de losgobiernosa favorde
la productividad y la competitividad de laseconomiasregistra tresaspec-
tosprincipales:

1) Asegurarcondicionesmacro y microeconémicaspositivas, talescomo
la estabilidad macroeconomica, elaumento de la calidad y eficiencia de
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losfactoresque necestan lasempresas(mano de obra preparada, infraes
tructura, informacién econémica puntual y confiable), unas instituciones
que los faciliten, asicomo una serie de reglas e incentivos microecon6-
micos generales que rijan la competencia y que fomenten el crecimiento
de la productividad (mediante la garantia de la competencia interna, un
sistema fiscal y unasleyesde propiedad industrial e intelectual que fomen-
ten la investigacion, un sistema juridico justo y eficiente, unasleyesque ga-
ranticen la proteccién de los consumidores, unas normas sobre la gober-
nanza empresarial que establezcan la responsabilidad de losdirectivospor
resultadosy regulacionesque promuevan la innovacién). Todo este cumulo
de politicasy actuacionescorresponden principalmente algobiernoy a las
AdministracionesPublicasdel Estado.

2) Pero con sblo lo anteriorno se asegura la ventaja competitiva. Esnece-
sario que, ademas, lospoderespublicosfacilten el desarrollo y mejora de
los clusters, con la finalidad de superarla fase de la competencia basada
en el coste de losfactores. Y como los clusters son de naturaleza funda-
mentalmente localy regional, la intervencién de las Administracionesregio-
nalesy urbanas resulta decisiva. Los clusters se originan inicialmente con
independencia de lasintervencionespublicas, y a vecesa pesarde ellas.
Losclusterssdlo se forman en lugaresque ofrezcan en principio unasventa-
jas basicas suficientes. Las Administraciones Publicas deben reforzary po-
tenciarlos clustersexistentesy losque vayan surgiendo, y no tratarde crear
otros absolutamente nuevosy, por lo general, abocados al fracaso. Una
politica de competencia orientada a los clusters se fijla no en empresaso
sectoresaidados, sno en complejosde productores, proveedores, sectores
afines, proveedoresde serviciose instituciones. Lasinversonespublicasde-
rivadasde dicha politica, al no fijarse en empresaso sectores especificos,
no recortaran sno que incentivaran la competencia, a la vezque se tradu-
cirAn en bienes pUblicos o cuasipublicos que tienen efectos significativos
sobre muchasempresasy sectoresvinculadosentre si.

3) Losclusterscontribuyen a superar viejosconceptossobre lasdivisiones
competencialesy exigen nuevos mecanismos para la articulacion de la
colaboracién entre lasempresasy las Administraciones Publicasen susdis-
tintos niveles. B dialogo tradicional entre el gobierno y lastradicionalesor-
ganizacionesempresarialesy sindicalesno puede ir masalld de lascondi-
ciones econémicasy sociales generales. Como la productividad y el
bienestar de la gente ya no sblo dependen de las condiciones economi-
casgeneraleso sectoriales, sino de la salud y dinamismo de los clusters es
a nivel de éstosdonde debe articularse el dialogo y la colaboracién entre
todoslosafectadosque, alrepresentarempresasy sectoresdiversosy alin-
corporar a lasinstitucionesy en ocasionesa losclientes, desincentivaran la
tendencia de lasagrupacionesempresarialesa limitarla competencia.

Todo lo anterior se traduce en la necesdad de desarrollar nuevascapaci-
dadesinstitucionalesen el conjunto de las Administraciones Publicas para
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que éstaspuedan jugarsu nuevo rolde gestoresestratégicosde la compe-
titividad. La economia ha dejado de seruna cuestion departamentaly ex-
clusiva del Estado central. En el nuevo entorno global, laspoliticasde bie-
nestar social son inseparables de las politicas de productividad y
competitividad. La eficacia y eficiencia de estaspoliticasno se compade-
cennicon lasdivisonescompetencialestradicionales, nicon losesquemas
de departamentalizacion o sectorializacion de politicas, nicon lasformas
tradicionales de entender la relacion entre las Administracionesy las em-
presas. Contrariamente, apuntan a la generacion de nuevos modelosde
cooperacion intergubernamental, de disehosorganizativostransversalesen
lasdistintas Administraciones, asicomo de generacion de capacidadesde
construccion y gestion de redesentre Administraciones, empresas e institu-
cionesdiversas. Un clusterfunciona no sdlo como agregado de empresase
instituciones, sino por haberse establecido entre ellasuna conciencia, una
capacidad y una confianza interrelacional —lo que algunosllaman el ca-
pital o aglutinadorsocialdel cluster— que hacen que el sissema sea mucho
masque la suma de suspartes. Esta creacién no puede hacerse sin gobier-
nosconconciencia de susnuevasfuncionesy con programasde desarrollo
de lascapacidadesingtitucionalesnecesariaspara su desempeno.

Un ejemplo de aplicacién practica de lossupuestos anterioresviene consti-
tuido porelacuerdo estratégico para la internacionalizacién, la calidad del
empleo y la competitividad de la economia catalana firmado entre diver-
sosconsejerosdel gobierno de Catalunya, laspatronalesy lossindicatos. Se
trata de un acuerdo de largo aliento basado en un diagnéstico compartido
de losproblemasde la economia catalana. Esel fruto de un largo esfuerzo
de consenso, de concertacion, de implicacion mutua y de dialogo entre to-
daslaspartes. Qu eje central es da necesidad de aumentar la competitivi-
dad mediante la mejora de la productividad de la economia». Incluye un
paquete de 86 medidas orientadasa transformar de manera progresiva el
modelo econémico catalan para hacerlo capazde responder a losdesa-
fiosde la internacionalizacién. Lasmedidasson integralespuesincluyen tan-
to transformacionesdel aparato productivo como de internacionalizacion,
de relacioneslaboralesy de cohesi6on social. Giran en torno a ocho grandes
ejesbasicos: infraestructuras, politicasde empleo y formacion, R++D, politi-
cassociales, relacioneslaborales, financiamiento de la actividad econémi-
ca, entorno favorecedorde la actividad empresarial e internacionalizacion.

La elaboracién y gestion de un acuerdo de esta naturaleza requiere la
construccion de importantes capacidades institucionales. Se crearon ini-
cialmente distintas comisiones y consejos: el Consejo de instituciones, el
Consejo de expertos, la Comision de trabajo y ocho gruposde trabajo. B
Consejo de institucionesintegra a todoslosfirmantesdelacuerdo y lo ha li-
derado politicamente. Ha sido clave la capacidad para generarun entor-
no de confianza, a lo que han contribuido lascapacidadespoliticasy rela-
cionales de los representantes de cada institucién. B Consejo expresa el
inicio de una red de interdependencias entre entidades que sblo pueden
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lograr sus diferenciados objetivos estratégicos mediante la colaboracion.
Lascapacidadestécnicasy de coordinacién han sdo asmismo importan-
tes:expertosde todoslossectores —sindicatos, patronales, escuelasde ne-
gocios, departamentos de la Generalitat, universidades, camaras de co-
mercio...— han integrado los grupos de trabajo y han sdo apoyados por
una coordinacion técnica muy eficaz

La estructura orgénica que vela por el impulso y seguimiento del acuerdo
esbien sencilla: hay una Comisién de seguimiento, formada por un repre-
sentante de cada parte sgnataria del acuerdo, y una Comisién interde-
partamental formada por representantesde las Consejerias que toman a
su cargo determinadas medidas del acuerdo y cuidan de su traduccion
presupuestaria. A estas Comisiones se han afiadido otras tres Comisiones
territorialesde informacion y seguimiento, una porcada provincia de Gero-
na, Lérida y Tarragona, coordinadasporeldelegado de la Generalitat e in-
tegradas por representantes territoriales de las entidades signatarios del
acuerdo, representantesde losmunicipios, de lasuniversdadesy de lasca-
marasde comercio. La coordinacion funcional de todo este esquema se
asigna al Director del Programa para la promocién y seguimiento de pro-
yectosestratégicos, bajo la direccién del Secretario de Economia. Se trata
de un esquema sencillo y de sentido comun al que habrad que estar aten-
tos, puesconstituye sblo elinicio de un proceso de aprendizaje de capaci-
dadespoliticasy de gestion directamente conectadasa la gobernanza.

4.4. LA GOBERNANZA DELA AYUDA AL DESARROLLO
4.4.1. Consideraciones generales

La cohesiény solidaridad social sempre ha sido una funcion de lasAdminis-
traciones Publicas modernas. Su fundamento estriba en losllamadosfallos
del mercado. Una economia de mercado eficiente escapazde procurar
crecimiento, pero lo hace siguiendo pautasde «creacion destructiva» que
pueden poneren riesgo la cohesion socialy, a la larga, la viabilidad de la
propia economia de mercado. Laseconomiasde mercado eficientesga-
rantizan elincremento de la riqueza total, pero no pueden garantizarla dis-
tribucion de la riqueza en base a criteriosde mérito. Por eso, hasta loslibe-
rales méasextremadosreconocen que el mercado esincompatible con la
justicia distributiva y sblo consiente una justicia formal o procedimental. Por
es0, en todaslaseconomiasavanzadaslas Administraciones Publicasy las
organizaciones sociales han asumido funciones de compensacion de las
graves contradicciones generadas por el mercado con el fin de salvar la
cohesibn o solidaridad social, esdecir, la ciudadania o sentido de perte-
nencia a una misma comunidad, para que no se convierta en cinismo la
proclamacion de la igualdad ante la ley. B Estado social esel correlato ins-
titucionalde un proceso histérico cargado de conflictosque hoy expresa el
aprendizaje realizado porlosdiversosactoresecondmicosy sociales.
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B Estado social, como concepto, se encuentra plenamente vigente. La a
vecesllamada crissdel Estado social expresa la necesdad de redefinir las
prestacionesespecificas asicomo lasformasde organizacién y provisén de
los servicios sociales. No se trata sOlo de la insostenibilidad financiera de al-
gunas prestaciones conquistadas histéricamente (por ejemplo, el derecho
universal a la salud, entendido como elderecho a seratendido de cualquier
mal por cualquier medio de curacion técnicamente disponible). Se trata
también de una crisisde las grandesburocracias nacionalescomo formas
de organizacion y prestacién de los grandes servicios sociales. A medida
que la sociedad se ha hecho mascompleja y diversa, los servicios sociales
han de irse acomodando a la necesidad de un publico crecientemente he-
terogéneo. B uniformismo y la jerarquia caracterisicosde lasgrandesburo-
cracias socialesya no constituyen las formas «acionales» de prestacion de
serviciossociales. Altema nosreferimosporextenso en el epigrafe siguiente.

La segunda gran transformacién de la funciébn de cohesién y solidaridad
de las Administraciones Publicas consiste en su internacionalizacién. B bie-
nestarde la poblacién ya no depende sblo de la cohesion y solidaridad in-
ternas. La globalizacion esta produciendo una stuacion de interdependen-
cia desigual en la que ningun paistiene el bienestarde su poblacién bajo
su exclusivo control, tal como demostré el 11 de septiembre de 2001. Los
mercados globales son altamente imperfectosy fuertemente discrimina-
toriosde lospaisesmasdébiles. De ahique la globalizacion beneficie fun-
damentalmente a lospaisesméasavanzadosy esté generando nivelesde
pobreza y desigualdad insospechados. Yaunque la pobreza y la desigual-
dad y discriminacién no son la causa inmediata de los males publicosde
nuestros tiempo (guerras, terrorismo, criminalidad, traficos ilegales, riesgo
grave de insostenibilidad medioambiental, de pandemias, etc.), eseviden-
te que constituyen su mejorcaldo de cultivo.

La viabilidad de la globalizacion exige el reconocimiento de la existencia
de unosbieneso interesespublicosglobales(paz sostenibiidad ambiental,
desarrollo con equidad, seguridad, lucha contra elterrorismo y el crimen or-
ganizados, legalidad y justicia internacionales, democracia, derechos hu-
manos, prevencion y erradicacion de pandemias, preservacion de identi-
dadesy espacios culturales, estabilidad macroecon6mica y financiera a
nivel global, comercio internacional justo...) cuya provision esresponsabili-
dad de todoslos miembros de la comunidad internacional: organismos
multilaterales, supranacionales, Estados, gobiernos subestatales, empresas
y organizacionesno gubernamentales.

La procura de estosbienesesta relacionada pero no debe confundirse con
la accion exterior del Estado, niencajarse en el titulo competencial de las
relacionesinternacionales. Aquino se trata de promovernidefenderintere-
sesegpafioles, sno interesesde cohesidon y solidaridad global que s6lo por
efecto reflejo contribuyen a nuestro bienestar. Poreso, la accibn de coope-
racibn y solidaridad internacional esta abierta a lospoderesregionalesy lo-
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calesy a lasorganizacionesempresarialesy de la sociedad civil. En el caso
particular de Espafia, estamos viviendo una espléndida multiplicacién de
esfuerzos, gubernamentalesy no gubernamentales, a favor de los bienes
publicosglobales. Algunosde éstosson principalmente gubernamentalesy
dependientesde organismosespecificosdel Estado. Pero la accion a favor
deldesarrollo y de la solidaridad y la pazinternacionalesesta recibiendo un
apoyo creciente por parte del voluntariado, de lasorganizaciones no gu-
bernamentales, las fundaciones empresarialesy las Admistraciones Publi-
casen susdiversos niveles. Se prevé para lospréximos afios un importante
incremento de los presupuestos publicosy de losfondosy esfuerzos priva-
dosdestinadosa estosfines.

Pero la practica de una cooperacién eficaz no se produce espontanea-
mente. Exige una gobernanza de la cooperacion en la que el Estado, tras
reconocer el protagonismos del resto de actores, juega un papel primor-
dial. A la Administracion del Estado le corresponde, en primer lugar, planifi-
cary ejecutar la politica estatal de cooperaciéon al desarrollo. Le corres
ponde asimismo influir positivamente en los organismos multilaterales de
cooperacion, lo que exige fondosy capacidadesde direccionamiento. Le
corresponde también facilitarla coordinacion de la accién de lospoderes
localesy de lasorganizacionesno gubernamentales, no mediante la limita-
cion de su autonomia, sino por la provision de servicios de informacion,
andlisis, conocimiento, formacién, de colaboracion y de apoyo, cuya efi-
cacia fomente la accidén colectiva entre losdiversosactoresespafolesim-
plicadosen la cooperacion internacional. La Administracién del Estado tie-
ne también el papel fundamental en la coordinacién con los gobiernos
beneficiariosy con los donantes bilaterales y multilaterales operantes en
cada pais. En definitiva, la Administracion del Estado tiene un papel estra-
tégico en el disefio, financiamiento, organizacion, coordinacion y eficacia
delconjunto de la cooperacién espafiola aldesarrollo.

Tomando en cuenta las evaluaciones realizadas —especialmente por la
OCDE—, la propia experiencia y la reflexibn desarrollada en diversos me-
diosacadémicos, vemosla cooperacion que se ha ido conformando a lo
largo de losdosgobiernosdel Partido Popular:

1) Subordinada e instrumentalizada a otras politicasy, en especial, a la
defensa de losinteresesecondémicosy comercialesde lasempresasespa-
fiolas. Bl principio de coherencia legalmente proclamado no ha tenido me-
canismos ingtitucionales que hayan garantizado su efectividad. La orienta-
cion a los Objetivosdel Milenio ha formando parte masde la retoérica que
de la realidad. En particular, lasdimensionesde pobreza, género, infancia,
atencion a lospueblosindigenasy apoyo a lasfuerzasrenovadorasde la
democracia no han sido debidamente atendidas.

2) Fagmentada en variossentidos. En primerlugar, la tradicional falta de
coordinacién entre los Ministerios, especialmente entre elde Economia y el
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MAE, y la insuficiente coordinacién con otrospoderesdel Estado, especial-
mente el Poder Judicial. En segundo lugar, la escasa coordinacion entre la
cooperacion estatal y la cooperacion descentralizada. En tercer lugar, la
escasa coordinacidn y colaboracion con la cooperacién multilateraly bila-
teral, incluida la europea. En cuarto lugar, la escasa capacidad de apoyo
y seguimiento de las ONGs. En quinto lugar, la insuficiente coordinacion y
colaboracion con las universidades, sindicatosy empresas actuantes en
este campo.

3) Sujeta a la direccién politica de un servicio exterior que no ha recibido
elapoyo necesario para asumirpropiamente susnuevasy mayoresrespon-
sabilidades. Dependiendo, ademas, operativamente de un nucleo de pro-
fesionales de la cooperacion, con menor tradicibn y mayor abandono,
que necestan urgentemente fortalecer suscapacidades profesionales, su
numero y susexpectativasde carrera profesional.

4) Sujeta a un modelo de organizacion y gestion burocratica que no ha
sdo capazde incorporar suficientemente loselementosclave de la Nueva
Gestion Puablica (orientacién a resultados, gestion por objetivos, indicado-
res, evaluacion, etc.) y de la gobernanza moderna (capacidad de crea-
cion y gerenciamiento de redescon losdiferentesactoresinvolucradosen
losprocesosdeldesarrollo). De ahise derivan no s6lo dudasrespecto de la
eficacia de la cooperacion que se desarrolla, sino eltemorcon que se vive
la ampliacion de recursosque se ha comprometido.

5) La cooperacién espafola invierte insuficientemente en conocimiento y
gestion del conocimiento para el desarrollo. La OPEno ha estado dotada
al nivel que requiere ni mantiene la conexién necesaria con los proyectos
de campo, que esdonde se genera el conocimiento experto. Se invierte
poco en formulacion y evaluacién de proyectos, lo que limita el proceso
de aprendizaje. Se trabaja mayoritariamente por proyectosen un excesivo
numero de sectoresy a cargo de profesonalesde muy desigual nivel y ex-
periencia en cooperacion. Hesfuerzo que se solicita de losfuncionarioses
pafiolesno va acompafado de la necesaria formacién de éstosen coo-
peracion al desarrollo, lo que lleva muchas veces a confundir la
cooperacién con la smple transferencia de tecnologia. Hengarce con las
universidadesesinsuficiente.

6) Setrabaja muy limitadamente por programas, en sectores selecciona-
dosen funcidén de nuestra ventaja comparativa, a largo plazo y en coordi-
nacién con otrosdonantesy en funcién no de lasdemandasocasonales,
sino de lasestrategiasy politicasnacionales. En estascondiciones esdificil
accederalliderazgo sectorial que el DAC y algunascooperacionesnosso-
licitan, como seria el caso de la gobernabilidad democratica en América
Latina. B reto delpaso de una cooperacidén por proyectosa una coopera-
ciébn porprogramasesuno de losmayoresque debe enfrentarla coopera-
cibn espafola de inmediato.
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7) Alserpoco intensiva en conocimiento, la cooperacién espafiola no al-
canza a modelar la cooperacion multilateral en proporcion al menos a
nuestra contribucion a la misma. Conocimiento para el desarrollo, coope-
raciobn porprogramasen areasseleccionadasy a largo plazo, y posbildad
de asociaciones con influencia en organismos multilaterales, van de la
mano.

8) Porlo que se refiere a losinstrumentosde cooperacién, el CAD ya re-
comendo reducir el componente de préstamose integrar mucho mejor la
cooperacion técnica y financiera en los procesos nacionalesde elabora-
cion de politicasy programas. Esto ultimo seria también determinante para
lograr otra de lasrecomendaciones del CAD: una mayor asociacion y
apropiacion por los actores nacionales beneficiarios de la cooperacién
que desarrollamos.

9) Hmecanismo tradicional de lasComisiones Mixtasde Cooperacion se
halla imperfectamente ajustado. Responde en exceso a demandasy ofer-
tas de proyectos ocasionales. Falta linea estratégica a mediano y largo
plazo. Permite maniobrarcon elgobierno de turno, pero no un dialogo po-
litico con el gobierno y losdemésactoresdel desarrollo. Leva a un exceso
de proyectosy a una dispersién de temas. Propende al aisamiento respec-
to delconjunto de la cooperacion. No se corresponde con una buena divi-
sion deltrabajo entre la Embajada y la OTC. Esta carece porlo generalde
un plan estratégico que dé sentido a la accién de nuestra cooperacion en
elconjunto de la cooperacion que recibe cada pais.

10) $Se invierte insuficientemente en programasy accionesde sensbiliza-
cibn y creacion de capacidadesen la sociedad espafola para la coope-
racion aldesarrollo. Este abandono se corresponde con una vision mezqui-
na de losinteresesde Espafia y del sentido de nuestra accibén exterior. La
concienciacion, sensbilizacibn y capacitacion para el desarrollo deben
formar parte activa de la ciudadania espafiola y del modo de entender
nuestro bienestar e interesesen una sociedad global. Por ello, el gobierno
debe crear programasen colaboracion con el sistema educativo, las uni-
versdades, lasONGsy lasempresasdispuestasa involucrarse en ello. H re-
conocimiento del derecho al desarrollo de los pueblos mas pobres tiene
que corresponderse con la emergencia de un debercivico —masalla del
sector ONGs— de cooperar, ya sea por razones humanitarias, religiosas,
morales, de generosidad, politicaso de egoismo bien informado.

S buscamoslasrazonesde esta situacion, en parte se hallaran en la toda-
via relativa juventud de la cooperacion espafiola. Pero también se hallan
en la influencia de una determinada concepcidén de la cooperacion, exa-
cerbada en el ssgundo mandato del PP, como accion exterior subordina-
da a la defensa de losinteresesexterioresde Espana, asicomo el entendi-
miento de éstoscomo desgajadosde la defensa multilateral de losbienes
publicosglobalesque son el fundamento de la comunidad internacional.
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4.4.2. Nuevas orientaciones de la politica de cooperacion

B Partido Socialista en su programa electoral ss comprometié a desarrollar
una politica de cooperacion con lassiguientescaracteristicas:

1) Centrada en losObjetivosdel Milenio.

2) Prioritaria (que significa que ha de constarde manera socialmente no-
toria en la agenda del gobierno y merecer una atencion especffica del
Presidente; por ejemplo, reuniéndose con el Consejo de Cooperacion
cuando se lancen lostrabajospara el nuevo Plan Directorde la Coopera-
cién 2005-2008...).

3) Independiente (que significa que esuna politica que atiende aldesa-
rrollo de losotrosy a nuestrasobligacionescomo miembrosde la comuni-
dad internacional, pero que no esta subordinada niesinstrumento de otras
politicasespafolas, sin perjuicio de la unidad de accion exteriordel Estado;
en especial debe evitarse la subordinacion que bajo el gobierno popular
se ha producido de la cooperacion a la promocién de losinteresescomer-
cialesde Esgpafia).

4) Coherente (como dice el programa electoral: «nuestro principio rector
sera garantizar la coherencia de todas las politicas con incidencia en la
proyeccién de Espana en el mundo en desarrollo, y asegurar su coordina-
cibn con cuantasiniciativasse adopten con igual prop6sito en el marco in-
ternacionaly multilateral»).

5) Integradora (tanto de las politicas nacionalescomo de éstascon las
politicasy programasde desarrollo descentralizadosy de la sociedad civil).

6) Conlosrecursossuficientes para lo que se asume elcompromiso de al-
canzar el 0,33% en 2006 y, como minimo, el 0,5% al final de la legislatura,
todo ello para hacerviable elcompromiso del 0,7%en 2012.

7) Dotada de una estructura de gestion adecuada, lo que exige un re-
planteamiento radical de la estructura de gestion existente, ya que, de
otro modo, con reformasmeramente incrementalesno se podra garantizar
la «calidad»de la ayuda espafola.

8) Comprenda una politica de ayuda humanitaria y de emergencia ba-
sada en criterios humanitariosinternacionalmente establecidosy con defi-
nicion presupuestaria propia.

9) Faciltadora de la integracién equitativa en la economia mundial de
lospaisesen desarrollo, promoviendo su capacidad comercialy elacceso
de todossusproductosa losmercadosinternacionales.
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10) Comprometida con una politica masactiva en materia de condona-
cion y renegociacion de la deuda.

11) Promotora de proyectosde codesarrollo en lospaisesde origen de la
inmigracién, asicomo a la formaciéon de inmigrantespara que puedan ac-
tuarcomo agentesde transformacidén en suspaisesde origen.

12) Fortalecedora del Consejo de Cooperacién y promotora desde élde
una pujante dindmica sociala favordeldesarrolio.

13) Bien coordinada conlasComunidadesAutonomasy losEnteslocales
en el seno de la Comision Interterritorial; utiizando todo el potencial de las
universidades; comprometida a elaborar un Estatuto del Cooperante, y a
extendereldialogo a lossindicatospara promoverlosderechoslaboralesy
la responsabilidad socialde la empresa.

14) Comprometida, en elambito especifico iberoamericano, con elforta-
lecimiento y la consolidacion de las instituciones democraticas, la poten-
ciacién de la sociedad civily elapoyo aldesarrollo sostenible en un marco
de integracion subregionaly de acuerdoscon la Unién Europea.

Bl Plan Directorde la Cooperacién Espafiola 2005-2008 constituye una plas
macién técnica de gran parte de los enunciados politicos anteriores.
Como caracterisicasmasdestacadasdel mismo remarcamos: a) una me-
jor concrecion de las prioridades horizontalesy de su alineamiento con la
agenda internacionalde cooperacion; b) una mejor precision de lasprioti-
dadessectorialesy geograficas; c) una orientacibn masdecidida hacia el
multilateralismo selectivo y estratégico... Pero, sobre todo, la necesdad de
poner en marcha nuevos instrumentos de cooperacion como los progra-
massectoriales, el apoyo presupuestario o losfondosglobales, creando las
capacidadesnecesariaspara todo ello.

Quiza el aspecto maspolémico del Plan Director esel que se refiere direc-
tamente a la gobernanza de la ayuda al desarrollo, capitulo VII, titulado
«os actoresde la politica de cooperacion internacional al desarrollo». H
capitulo reconoce expresamente la pluralidad y diversdad de losactores
espanolesy plantea esfuerzosy plataformasinstitucionalespara superar su
fragmentaciéon. La multiplicacién de una ayuda fragmentada puede ero-
sionar la calidad y eficacia de la ayuda, y este problema no puede resol-
verse sOlo con metodologiasde la Nueva Gestion Pablica. Aunque neces-
tamos mejores estrategias, planificacién, seguimiento y evaluacion, éstos
no bastan para superarlosdiemasque hoy enfrenta la cooperacion espa-
nola.

B Plan Director expresa la voluntad politica de que la cooperacion espa-
fnola se ponga cuantitativa y cualitativamente a la altura de las mejores
cooperaciones al desarrollo en la Europa de hoy. Esto va a significar un
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gran esfuerzo que, entre otras cosas, probablemente se plasmara en la
creacién de un Ministerio de Cooperacion que formule la politica de ayu-
da y contribuya decisvamente a la coherencia de politicas, siguiendo el
ejemplo de otros paises europeos. Pero mientrashacemostodo este gran
esfuerzo de alcanzar a losmejoresde hoy, paralelamente, el sistema inter-
nacionalde ayuda estd sendo sometido a un proceso de reestructuracion
movido por fuerzas muy contradictoriasy cuyo desenlace final aun no es
claro. La ayuda ha vuelto a la agenda de la globalizacién, pero a condi-
cion de revisar radicalmente el sistema de ayuda. {No podria constituir
esto una oportunidad para la cooperacion espafiola? ;Por qué avanzar
esforzadamente hacia un sistema que esta sendo cuestionado y no plan-
tearnosel avanzar directamente hacia otros sistemas que tratan de supe-
rarlaslimitacionesdel que ahora esnuestro modelo?

4.4.3. Losnuevos instrumentosy sus limites

«Tenemos que embarcarnos en un programa nuevo y audaz para que
nuestros avances cientificos y nuestro progreso industrial estén a disposi-
cién de la mejora y el crecimiento de lasareassubdesarrolladas. Masde la
mitad de la poblacidon mundial vive en condiciones proximas a la miseria.
Su alimentacion es inadecuada y resulta victima facil de las enfermeda-
des. Su vida econémica es primitiva y estancada. Su pobreza es un handi-
cap y una amenaza tanto para ellos como para las areas mas prosperas.
Por primera vez en su historia, la humanidad posee el conocimiento y la
capacidad suficientes para aliviar el sufrimiento de esta gente... nuestros
imponderables recursos de conocimiento técnico crecen constantemente
y son inextinguibles... H viejo imperialismo —la explotacién en provecho
del extranjero— no cabe en nuestros planes... Una mayor produccién esla
clave para la prosperidad y la paz. Y la clave para una mayor produccion
esuna aplicacién masamplia y vigorosa del conocimiento técnico y cien-
tifico moderno»1'.

Roosevelt, Churchill y los deméas constructores del nuevo orden interna-
cionaleran bien conscientesde que la primera globalizacién registrada en
el siglo xix se saldé en un gran fracaso (representado porla Primera Guerra
Mundial, la crisisde lostreinta, el fascismo y la Segunda Guerra Mundial), y
qgue este fracaso se produjo principalmente por falta de sensibilidad e
ideas ante lasenormesdesigualdades generadasporla propia globaliza-
cién. Eran conscientesde que el nuevo orden internacional sblo era viable
bajo formasde cooperacion internacional mucho méasarticuladasy capa-
cesde tomar en cuenta el factor social. En la Carta Atlantica por ellos fir-
mada en 1941 ya se comprometian a luchar por asegurar «para todoslos
paisesy personasestandareslaboralesmejorados, adelanto econdmico y

" Presdente Harry Tuman, Discurso Inaugural ante lasNaciones Unidas, 1949.
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seguridad social», asicomo dibertad frente al temory la necesdad»' La
cooperacion econdmica internacionaldelinmediato futuro ya no podria fi-
gurarse sblo poreljuego dellibre comercio entre nacionesdesgualesque
mirarian s0lo por susexclusvosintereses.

Los arquitectos del orden internacional de la postguerra optaron por una
soluciébn mucho mésinstitucionalizada que la experimentada para la inter-
nacionalizacion del siglo xix. La nueva institucionalidad tenia que asegurar
estabilidad politica, crecimiento econémico vy justicia social, considerados
como metasinseparables. La estabilidad politica tenia que asegurarla el
Consejo de Seguridad, que pronto se vio impedido para ello ante la dina-
mica de la guerra fria y el uso permanente del derecho de veto por parte
de lassuperpotencias. H crecimiento se promoveria a travésdel multilate-
ralismo libre y la divisién internacional del trabajo, facilitada por organiza-
cionescomo el GATT, el Banco Mundialy el FMI. Finalmente, la justicia social
seria la responsabilidad del Estado del bienestar, que procuraria empleo,
estandares salarialesy de trabajo dignos, educacion, salud y oportunida-
despara todos, ademasde una red de seguridad social capazde aliviar
losmalostiempos. La idea de desarrollo cubria en realidad todo este con-
junto de objetivospoliticos, econdmicosy sociales.

Para los Estados «subdesarrollados», todas las politicas eran politicas de
«desarrollo» puestodasse concebian como aportesal objetivo del catch
up o de cerrar la brecha que los separaba de los paisesdesarrollados o,
como entonces se lesllamaba, «ndustrializados». H plan de desarrollo era
el instrumento técnico y politico integrador de todasellas. Los planificado-
res parecian los héroes del momento. Pero para los Estados «<ndustrializa-
dos»laspoliticasde desarrollo tenian otra significacién.

B libre comercio seguia sendo visto —asilo vieron en su momento Smith y
Kant— como el gran motor impulsor de la paz (al generar mayor interde-
pendencia y conocimiento mutuos)— y de la prosperidad general (por la

2 No se trataba de simple retorica u oportunismo de guerra. De hecho, se recogia la experien-
cia histérica de la internacionalizacion econdémica del siglo xx que degener6é en un prolongado
campo de batalla. La politica de libre comercio de la Gran Bretafia, basada en su poderfinan-
ciero e industrial y en su Imperio, no evidencié una comparticion amplia de susbeneficios. Ale-
mania rechazo el libre comercio a finesde la década de 1870 y los Estados Unidos nunca lo
adoptaron de hecho. B desenlace de la Primera Guerra Mundial no consiguié reconciliar las
tensionesecondomicasentre losgrandespoderes, aunque el boom de losafiosveinte contribu-
y6 a mitigarlas. Pero la gran depresién lanzd6 una nueva espiral de conflictos. A finalesde los
treinta la economia internacional se quebro, formandose bloquesrivalesen torno a losgrandes
poderespolitico-militares. La guerra se hizo de nuevo inevitable. Portodo ello, Roosevelt y Chur-
chill pretendian que para el final de la guerra la reconstruccion de la economia internacional
no se hiciera aislando las cuestiones econémicas internacionales de loscambios sociales do-
meésticos. La agitacién social inherente a la rapida industrializacion y modernizaciéon, el desam-
paro de ampliasmasasde ciudadanos, la inexistencia de accion social efectiva de losEstados,
la rigidez del patron oro, todo se conjuré para producir inevitablemente fascismo y guerra, tal
como se describié en losinfluyentestrabajosde Peter Drucker, The End of Economic Man,y de
Karl Polany, The Great Transformation (Kapstein, 1999, p. 93).
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eficiencia proviniente de la division internacional del trabajo). Pero ahora,
tras el fracaso de la primera internacionalizacién bajo hegemonia britani-
ca, se sabia ya que ellibre comercio, porsisolo, producia perdedoresy ga-
nadorestanto entre los Estadoscomo dentro de cada uno de los mismos.
Por ello se considerd que sin mecanismos estatales e internacionales de
compensacion y distribucion quedarian nuevamente amenazadostanto la
cohesidn social interna como el orden internacional. De ahi la insstencia
en lasfuncionessocialesque deberian asumirlos Estadosde la postguerra.
De ahitambién el reconocimiento de que los paises desarrollados tenian
que poneren practica politicasde ayuda exterior, fomento de inversiones,
transferencia tecnolégica, concesion de tarifaspreferencialesy otraspara
ayudar a lospaisesen desarrollo a devenir miembrosplenosde la econo-
mia global (Kapstein, 1999, p. 93). Alconjunto de estaspoliticasse lasllamé
también politicasde desarrollo o de cooperacion aldesarrollo.

A la falta de especificidad conceptualde la ayuda aldesarrollo contribuyé
también la guerra fria. Para lassuperpotenciasen conflicto, laspoliticasde
cooperacion o ayuda aldesarrollo eran un medio maspara ganarla gue-
rra fria. Pero todascoincidian en la posbilidad y la importancia deldesarro-
llo rapido y competian presentandose como el mejor modelo para el
catch up delTercer Mundo. Losafioscincuenta vieron asila formacién tan-
to de laspoliticasy agenciasde ayuda bilateral norteamericana y soviéti-
cacomo delFondo Especialpara el Desarrollo Econdmico (despuésrebau-
tizado como PNUD), la Asociacién de Desarrollo Internacional (el brazo
para préstamos blandos del Banco Mundial) y el CAD de la OCDE para
coordinar la politica de ayuda aldesarrollo de lospaisesricos. Fueron tam-
bién anosde gran agitacion intelectualen el ambito deldesarrollo.

B concepto de ayuda al desarrollo no debe confundirse, desde luego,
con el de cooperacion al desarrollo; la ayuda (sobre todo considerando
su calidad) es s6lo uno de los ingredientes del «esfuerzo o compromiso
para el desarrollo» de un determinado pais. Recientemente, el Centro
para el Desarrollo Global, con la finalidad de desdramatizar sin desconsi-
derarla importancia de la ayuda, ha elaborado siete indicadoresen base
a losque medir el esfuerzo conjunto que a favordel desarrollo realizan los
21 principalesdonantesdel mundo. Losindicadores son: la calidad de la
ayuda, la apertura a lasexportacionesde lospaisesen desarrollo, la facili-
tacion de inversiones, las politicas migratorias, el apoyo a la creacion de
nuevastecnologias, laspoliticasde seguridad y laspoliticasambientales's.
B resultado de este analisisse expresa en elcuadro que aparece enla pa-
gina siguiente, que deja a Espafna como elsegundo porla cola. No se tra-
ta de santificar este ejercicio académico, desde luego. Como tal resulta
cuestionable tanto en su planteamiento como en su metodologia. Pero
tiene el mérito de ayudarnos a no confundir cooperaciéon con ayuda al
desarrollo, a tomarnosmasen serio el principio de coherencia y a compro-

3 http://www.cgdev.org/.
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meternosen formasde medicion de un concepto que esalfinalelque im-
porta, «elesfuerzo poreldesarrollo».

Cuando, porejemplo, pedimosun compromiso drastico para la reduccién
de la pobreza y lo traducimos —si no exclusiva, si principalmente — en una
demanda de incremento de la ayuda oficial al desarrollo, incurrimos en
comportamientos altamente cuestionables. Al menos deberia hacernos
pensar que los ODM van a realizarse principalmente en dosgrandespai
ses, China e India, cuyos avances se deberan en muy poca medida a la
ayuda oficial al desarrollo que hayan podido recibir. En otras palabras, la
conexion entre ayuda y desarrollo/reduccion de la pobreza/ODM no esin-
mediata y automatica: habra paisescon poca ayuda y mucha reduccién
de la pobreza y paisescon mucha ayuda y muy poca reducciéon de la po-
breza. ;A qué se debe esto? Altema que introducimosa continuacion: la
calidad de la ayuda. ;De qué depende ésta? Fundamentalmente, no de
la capacidad y voluntad de cada actor singular del sistema internacional
de ayuda al desarrollo, sino de la configuracién institucional de éste y del
marco de incentivospara el comportamiento de losactoresque de él se
deriva.

RESULTADOS GENERALES

FESNTADCS GEMERRLES
= - un =]

e

A

COMERCHD AYUDS [IWWEASIDN EMORECICH WEDID SMBENTE SEGURIDAD  TECMOLOGA
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Fuente: Center for Global Development/Foreign Policy Commitment to Development Index
2004, www.cgdev.org.
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La busqueda de la calidad y eficacia de la ayuda debe partirde un dato
evidente: las investigaciones empiricas disponibles muestran de modo
cada vezmenosdiscutible que la ayuda aldesarrollo tiene un impacto es
tadistico en ocasionesnegativo, en la mayoria de lasvecesnulo y en otras
positivo sobre losderechosbasicosde lospobres. Sla ayuda no sirve, pues,
sino escasamente al fin que la justifica —reducirla pobreza—, jporqué se
mantiene?, ja quiénessirve?, jesposble reelaborar lasreglas del sistema
de la ayuda —su ingtitucionalidad — de forma que se incentiven comporta-
mientosdistintosen losdonantesy beneficiariosy resulte de ello la calidad y
eficacia de la ayuda?

Estas preguntas nos stian en el camino correcto para abordar el proble-
ma: el anélisis sistémico e institucional. Sla ayuda no funciona, no se debe
a que sea insuficiente o allimitado compromiso con eldesarrollo de lospai-
sesbeneficiarioso a lasperversasintencionesocultasde losdonantesque
usan la ayuda como un medio de promocion externa de sus intereses.
Cuando lossistemas plantean incentivos negativosal comportamiento de
losactoressuelen darse esassituaciones, en lasque todo el mundo actua
correctamente y aun mas, pero todo acaba en resultadosmediocres, sino
desastrosos. Como ha sefialado José Antonio Alonso, «<no hay un agente
responsable de la ayuda sino un sissema que genera incentivosinadecua-
dos». Talesincentivosproceden de lassiguientesfuentes'*:

1) La ayuda esuna manifestacién de la voluntad unilateraly libre de los
donantes, esuna liberalidad que no corresponde a un derecho de losbe-
neficiarios. La ayuda no se produce hoy en un sistema de obligacionesmu-
tuas —con loscorrespondientesmediospara exigir su cumplimiento— libre-
mente pactadasentre donante y beneficiario. Para que esta liberalidad no
acabe sendo una apariencia ocultadora de la realizacion de intereses
principalmente de losactoresdel paisdonante, el CAD de la OCDE trata
de velarporla eficacia y coherencia de la ayuda. Sn embargo, susindica-
ciones, auque no son irrelevantes, tampoco son vinculantes. Porlo demas,
son elaboradas exclusivamente por los paises donantes. También se ha
querido limitar esta unilateralidad libre mediante el establecimiento de
compromisos para toda la comunidad internacional tipo Declaracion del
Milenio. Pero losODM, sin perjuicio de su relevancia, esexagerado configu-
rarloscomo «una agenda social consensuada entre el Norte y el Sur»,
«omo la agenda comun de paisesricosy pobrespara gobernarla globa-
lizacion» (Plan Director, p. 9).

2) La ayuda responde no sblo niprincipalmente a losinteresesde los su-
puestosbeneficiarios, sno a una constelacion, y a vecescoalicion o cartel,
de diversosintereses de los paises donantes, entre los que se cuentan las
ONGDsy lasempresasproveedorasde servicios, lospoliticosque hacen su

14 José Antonio Alonso (2004), <l desarrollo como proceso abierto al aprendizaje» en The Euro-
pean Journal of Development Research, vol. 16, n.° 4, Winter, pp. 845-867.
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carrera en este sector, las diversas burocracias involucradas en la ayuda
—desde lasmultilateraleshasta laslocales—... Como en todo andlisisinstitu-
cional, esnecesario revelarel mapa de actores, susestrategiase intereses,
que pueden ser perfectamente altruistas, pero que no tienen por qué co-
rresponderse con losinteresesde losbeneficiariosde la ayuda.

3) Hfinde la ayuda eseldesarrollo. Pero el desarrollo esun bien publico
que, aunque resulte procurado porunosdonantesdeterminados, también
beneficiara a quienes no donaron o donaron para sus propios fines. Esto
alienta el comportamiento oportunista de los donantes: tendencia a la
fragmentacion de la ayuda, escaso compromiso con la calidad de la ayu-
da, subordinacion de la ayuda a losinteresesdel donante. La stuacion se
agrava cuando el donante, supuestamente para asegurar la eficacia de
la ayuda, pone condicionesal beneficiario pero resulta incapazde aplicar
la sancion de retirada de la ayuda en caso de incumplimiento. Asiha suce-
dido con la ayuda entregada a gobiernoscorruptoso ineficacespero alia-
dosdeldonante, o cuando se hace evidente que la ayuda no cumplira sus
objetivos socialespero el donante la sigue manteniendo en funcién de los
interesesde susactoresnacionales.

4) La ayuda esuna actividad publica cuyosresultadosno son facilesde
evaluar. Esfacil verificar las actividadesy los productosfinanciadoscon la
ayuda. Pero es muy dificil evaluar los resultados en términos de desarrollo
humano efectivo. A esta dificultad hay que afiadirque la ayuda se produ-
ce en un entorno de informacién muy imperfecta entre susactores: losciu-
dadanospueden saberpoco de lo que pasa con su dinero, loslegisladores
tienen posbilidadeslimitadasde control, lospoliticosdel sectortenderan a
presentarla ayuda en términoscuantitativosy de numero de proyectos, los
burbcratastenderan a expandir sus presupuestosy la discrecionalidad en
su asignacion, lasONGDsy empresasproveedorasde serviciosempujaran
en el mismo sentido, lasélitesde lospaisesbeneficiariostrataran de captar
la ayuda como fuente de renta... Los beneficiarios finales, los pobres, no
habran tenido normalmente oportunidad de interveniren el ciclo de defini-
cién de la ayuda. Cuando la ayuda esineficaz o genera consecuencias
negativas, nadie respondera, no existen mecanismoscreiblesde responsa-
bilizacion.

5) La ayuda esméaseficazcuando se destina a paisescon buenasinstitu-
ciones. Esto ha llevado a politicasde ayuda orientadasa paisescon bue-
nosnivelesde «gobernanza». Pero losindicadoresde desarrollo institucional
disponibles, a pesar de su mérito, no son lo suficientemente confiables
como para deducirde ellosrecomendaciones de politicas. Porlo demas,
losverdaderosbloqueosal desarrollo se encuentran en paisescon bajo ni-
velde institucionalidad, en riesgo o0 en conflicto, o donde coalicionesdistri-
butivashan capturado el proceso politico e impiden lasreformas. La comu-
nidad internacional no puede desentenderse de estos paises, puesen la
sociedad globaltambién cuentan en el sistema de interdependencias. No
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escierto que estén desconectadosde la globalizacién, sino conectadosa
ella porsulado masoscuro de lasredesilegales, criminalesy terroristas. Ob-
viamente, requeriran politicas especialesy singulares de ayuda, pero en
absoluto pueden quedardesconectadosde ésta.

6) Lafalta de adecuada responsabilidad incentiva también la «rrealidad»
de la ayuda, esdecir,a que lo que oficialmente se contabiliza como ayuda
contenga una importante proporcién de lo que algunos llaman «ayuda
fantasma». Un informe reciente de Ayuda en Accion, titulado Ayuda Real:
Haciendo que la Ayuda Funcione, ha establecido una distincién entre la
ayuda realy la ayuda fantasma, asicomo una metodologia para separar
la una de la otra. Binforme revela que lascifrasde la ayuda oficial exage-
ran la generosidad de lospaisesdonantes. Hinforme considera como ayu-
da fantasma la que no se focaliza en la reduccién de la pobreza, la conta-
biizada doblemente como alivio de la deuda, la sobrepreciada e ineficaz
frecuentemente gastada en asstencia técnica, la vinculada a la compra
de bienesy servicios de los paises donantes, la pobremente coordinada
que impone costes de transaccidn excesivos a los paises beneficiarios, la
que no espredecible para elpaisreceptor, la gastada en serviciosa la inmi-
gracion en el paisdonante, la que se aplica a gastosde administracion ex-
cesivos... Segun el informe, cuando la ayuda fantasma se deduce de la
ayuda oficial al desarrollo resulta, porejemplo, que: 1) lospaisesdel G7 sblo
gastan un 0,07%de su PIBagregado en ayuda real, mientrasque la conta-
biidad de la OCDEregistra un 0,21% en ayuda oficial; 2) que 86 céntimos
de cada délarde la ayuda oficial noteamericana son ayuda fantasma, ci-
fra que asciende a 91 céntimospara Fancia y estd en 72 para Espafa. Es-
tascifrasconsgtituyen, segun el informe, una nueva demostracion de que la
ayuda, tal como hoy se encuentra articulada, responde masa losdeseos
de losricosque a losderechosbéasicosde lospobres. «<H sistema de ayuda
ha mutado hacia una confusibn de agenciasoficialesen competencia ge-
opolitica, comercial y de objetivosde desarrollo en la que lasnecesidades
de lospobresfiguran en segundo término, en el mejorde loscasos»'.

7) Consecuencia de todo lo anterioresuna irresistible tendencia a la frag-
mentacidon de la ayuda, de la que lospaisesbeneficiariosse resienten seria-
mente. La fragmentacién de la ayuda tiene consecuencias en general
muy negativas, que ya han sido reveladas en diversos estudiosy que co-
rresponden a la experiencia generalde losoperadoresde la ayuda: dete-
riora la calidad de la Administracién del paisbeneficiario y alienta la frag-
mentacion de su gobernacion. Quiza ello explique por qué muchosde los
paisesmayoresreceptoresde ayuda se corresponden con losque se dete-
rioran suscondicionesde gobernanza'®. Lospoliticosy expertosa cargo de
la ayuda al desarrollo conocen esto perfectamente. Saben, por ejemplo,

5 Action Aid (2005), Real Aid: An Agenda for Making Aid Work, Action Aid International.

16 Sephen Knack y Aminur Rahman (2004), Donor Fragmentation and Bureaucratic Quality in
Aid Recipients World Bank Policy Research, Working Papers 3186, enero.
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que elenfoque delmarco l6gico, cuando se sacraliza, pasa a formar parte
masdel problema que de la solucién, puesimpide gestionarcon la flexibili-
dad necesaria para incorporarelaprendizaje necesario en un proceso que
no es plenamente previsible, estd plagado de incertidumbresy sujeto a
una racionalidad limitada. B desarrollo esun proceso social complejo que
incide y depende de personasy de organizacionesentrelazadas. No esun
manejo de cosasni, mucho menos, de expedientes.

8) La conciencia de todosestosproblemasy de suimpacto tan negativo
en la eficacia de la ayuda ha llevado aldesarrollo de nuevosy diversosins
trumentosque pueden serincluidosen alguna de lascuatro categorias s-
guientes:

a) Coordinacién.—Esla palabra masproclamada y quiza menos practi-
cada portodaslasagencias. Supone que cada donante mantiene en
cada paissu presencia y programasporseparado, pero que se coordi-
na conlosdemasa travésde diversasformulasque van desde lasme-
sas de encuentro al establecimiento de asociaciones o «partenaria-
dos»complejos. Esto se combina en ocasionescon el otorgamiento de
diderazgo»a una agencia para un ambito determinado.

b) Enfoques sectoriales amplios (SWAps).—Aqui un grupo de donantes
acuerda colocarsusrecursosfinancierospara un sectoro area de acti-
vidad en un fondo comun. Esto se acompafia de un acuerdo entre los
donantesy el gobierno beneficiario para coordinary centralizar lasin-
teraccionescon el fin de reducirloscostesde transaccion. Este instru-
mento ha sido una de lasgrandesaspiracionesproclamadasdurante
la Ultima década de la ayuda, pero su éxito como idea ha tenido has
ta hoy muy poca correspondencia en la practica.

c) Apoyo presupuestario.—Puesto en practica en lossesenta por Francia
e Inglaterra en sus antiguas colonias africanas, fue criticado por neo-
colonialista y rapidamente retirado. Recientemente se ha recuperado
en algunoscirculosde donantescomo soluciéon a la veza la fragmen-
tacion y a la baja «apropiaciéon» por los beneficiarios. Se trata de una
practica poco utiizada consistente en incrementar los recursos presu-
puestarios del gobierno beneficiario con el fin de financiar una gama
de actividadesen condicionespreviamente pactadas.

d) Especializacién sectorial.—Los donantes siguen actuando en muchos
paises, pero cada donante se especializa en un pequefio nimero de
sectores para reducir las consecuencias adversas de querer hacerlo
todo. Pero, independientemente de la bondad de la idea, apenashay
evidencia de su aplicacién:losdonantesapenasse especializan nipor
paisesniporsectores'.

7 Armab Acharya et al. (2004), Aid Proliferation. How responsble are the donors?, Institute of
Development Sudies (Paper). www.id21.0rg/society/s9aaa1g1.html.
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Todosestosnuevosinstrumentosy aproximacionescomparten doscaracte-
risticas. La primera es que su vociferacion como ideas-solucién nuevas no
se corresponde con sumuy escasa aplicacion practica. La ssgunda esque
se trata en elfondo de ideasbastante conformistasy conservadoras: en el
fondo, aceptan que continuara la presencia en cada paisde un amplio
nimero de donantesy que elproblema consiste principalmente en mejorar
la coordinaciony cooperacion entre ellos. Con este enfoque sblo se alcan-
za a mitigar losincentivos negativos que determinan la escasa calidad y
eficacia de la ayuda. Pero, a pesarde la dificultad y esfuerzo que exigiran
de los profesionales de la cooperacién, serdn incapaces de resolver los
problemasderivadosdel sistema institucional de la ayuda. No esde extra-
Aar, pues, que, paralelamente alintento de expandirestaspracticas, la co-
munidad internacional deldesarrollo esté ya debatiendo enfoquesmasra-
dicales abiertamente dirigidos a sustituir el sistema actual por otro marco
de incentivos.

4.4.4. ;Necesario e imposible?: reestructurar radicalmente
la ayuda al desarrollo

B debate sobre la necesidad y posbilidad de una reestructuracion radi-
caldelsistema de ayuda estd abierto. Parte del convencimiento de que:
1) estdn emergiendo nuevasrealidades que desafian directa y plena-
mente el sistema de ayuda, y 2) que la ayuda esun instrumento necesa-
rio para la gobernabilidad de la globalizacion pero que, bajo el sistema
actual, se convierte en irrelevante, incluso incrementada. Frente a estas
conviccionesno cabe aun presentar politicasni reformas, pero siiravan-
zando ideas, construyendo nuevosconsensosy armando coalicionesca-
pacesde ir superando los diversos «carteles de la ayuda», es decir, las
coaliciones de actores beneficiarios —de los paises donantes principal-
mente y de los beneficiarios secundariamente —, cuyasideasy reformas
no son capacesde romper losincentivos perversos del sistema en que
viven's,

B nuevo contexto de la ayuda viene marcado porlosrasgossiguientes:

1) Enlospréximosquince-veinte afios, paissscomo China, India, Tailandia
y otros, especialmente en el Este asiatico, entraran como donantesen el
sissema internacional de ayuda, aunque previsblemente no lo haran imi-
tando lasformasutilizadas por los paisesindustrializados durante la segun-
da mitad del siglo xx.

2) Lospaiseshoy en desarrollo que mejor estan utilizando lasoportunida-
des abiertas por la globalizacién iran considerando la ayuda cada vez

18 Wiliam Easterly (2002), The Cartel of Good Intentions: bureaucracy versus market in foreign
aid, Center for Global Development, mayo.
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menos relevante. Los flujos financieros vendran fundamentalmente del
sector privado, la banca de desarrollo perdera relevancia y lasinversiones
directasy asociaciones empresariales seran cada vez méas importantes.
Lasremesas de una emigracion en crecimiento constante superan ya la
ayuda oficial, a la que en poco tiempo triplicaran o hasta cuadruplicaran.
Estosflujosfinancierosson, ademas, masprevisblesy establesque losderi-
vadosde la ayuda. A ellosse estan sumando otroscomo loscréditoscon-
cedidosporlasentidadesfinancierasprivadasa losemigrantespara cons-
truccion de viviendaso desarrollo de negociosen suspaisesde origen. No
esde extrafiar que aparezca una nueva categoria de fondosde inversion
orientada a financiar proyectosde desarrollo local en paissscon buenas
perspectivasde crecimiento. Del mismo modo continuaran creciendo los
flujpsprocedentesde ONGDs. Todosestosprocesosse veran facilitadosex-
traordinariamente con la generalizacién de Internet. Con todo, muchos
paises no podran o sabran aprovechar estas oportunidades, quedaran
blogueados por coalicionesy conflictos enervadores del desarrollo y ne-
cesitardn ayuda, aunque sea en formasespecificasy adaptadasa cada
caso.

3) La ayuda va a moverse en una contradiccion: porun lado, se ensalza-
ra el multilateralismo, pero, por otro, en el contexto de lucha porla hege-
monia de la globalizacion, se tendera a repolitizar la ayuda, combinando-
se la ayuda bilateralcon la ayuda multilateral pero nacionalmente dirigida
o condicionada. Esto acabara transformando la naturaleza de las institu-
ciones multilaterales de ayuda y, desde luego, no facilitara la transparen-
cia y responsabilizacién deljuego de actoresinvolucradosen el sistema de
ayuda. La consecuencia de todo ello podria ser que la ayuda, aun vista
porla mayoria de losciudadanoscomo elinstrumentospara superarla po-
breza, trasserincrementada, vaya recibiendo cada vezmayorescriticasy
desprestigio, especialmente comparada con el impacto de otras formas
de cooperacion al desarrollo diferentesde la ayuda oficial y procedentes
de la accion privada y social.

Segun un Eurobardmetro de junio de 2005 de la Comision Europea, resulta
que:

1) H88% de losciudadanoseuropeosno son conscientesde los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, aunque en el paisque ha hecho una campana al
efecto, Suecia, losciudadanos conscientesascienden al 27%.

2) Solo el 29% de los europeos cree que la pobreza extrema se reducira
en el 2015. Algo mas optimistas, 2 de cada 5 creen que se alcanzaran los
objetivos de educacion primaria universal y empoderamiento de las muje-
res; 1 de cada 2 cree que se reducira la monralidad infantil, aunque sélo un
7% considera que el SIDA, la malaria y otrasenfermedades se habran com-
batido eficazmente. Solo 1 de cada 3 europeos cree que se alcanzara el
objetivo de hacer sostenible el desanollo.
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3) H objetivo considerado prioritario por los europeos es la reduccion de
la posibilidad de guerrasy conflictosarmados(32%), seguido porla cance-
lacion de la deuda de los paises en desamollo (15%) y por la provision de
formacién y experticia técnica (14%).

4) En 1998 reverti6 la tendencia a negarimportancia a la ayuda al desa-
rrollo. Uno de cada 3 europeos cree hoy que su gobiero dedica a la ayu-
da una porcion demasiado pequeia del presupuesto publico. Para el 30%
de loseuropeos, lo que se dedica hoy a ayuda al desamollo ya esta bien, y
s6lo 1 de cada 10 cree que la ayuda esexcesiva.

5) Sobre la eficacia de la ayuda, 1 de cada 2 europeoscree que la ayu-
da sirve para mejorarla vida de los pobresen los paises beneficiarios; pero
hay un 32% que cree que no y un 17% que no sabe/no contesta.

Durante losproximos anos, lasprincipalesagenciasde ayuda al desarrollo
ensayaran mecanismostipo 4«ondoscomunes» o fondosmultilateralespara
eldesarrollo con la finalidad tanto de incrementarla ayuda como de miti-
garsu fragmentacion. Hmecanismo masutilizado sera el de exigira lospai-
sesbeneficiariosla presentacion de estrategiasnacionales que losdonan-
tesdecidiran apoyar o no con su fondo. Pero pronto se percibira que los
paisesque realmente necesitan la ayuda son losque no estdn en condicio-
nesde elaborarestrategiascreibles,y mucho menosde aplicarlas.

Losgobiernosque merezcan la confianza de losfondos podran ir transfor-
mando susrelacionescon el sistema de ayuda. La multilateralidad del fon-
do puede llevar a desconectar la concesién de recursosde la asistencia
técnica. Esto puede permitir la creacion de una estructura de asistencia
técnica masresponsable y transparente: losgobiernospueden seleccionar
en un mercado internacional de asistencia técnica a susproveedoresapli-
cando para ello losrecursos otorgadospor el fondo. Un sistema de certifi-
cacién de agencias, ONGDsy empresasde serviciospodria ayudara redu-
cir los costos de informacién y transaccion en este mercado. Los fondos
podrian someterlasadjudicacionesa un sistema riguroso de evaluaciones
externas. Un mercado competitivo entre agenciasde desarrollo, organiza-
cionesno lucrativasy empresascomerciales podria irse formando de este
modo, tratando de ir superando la fragmentacion, politizacion, falta de
transparencia, de responsabilizacién y de competencia que caracterizan
la stuacién actual.

Todo lo anterior iria transformando la naturaleza de los Ministeriosde Coo-
peracibn y de lasagenciasnacionalesde ayuda al desarrollo. Los Ministe-
riosdejarian de ser Ministeriosde la ayuda para transformarse en Ministerios
de la cooperacidén. Su misibn seria velarporla coherencia de politicasden-
tro del gobierno, mantener el compromiso civico por el desarrollo, interac-
tuar con losgobiernosautbnomosy descentralizados, gestionar el conoci-
miento necesario para la cooperacion y ayuda de calidad, e impulsar la
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calidad, capacidad y competitividad internacionalde susagenciasde de-
sarrollo, de sus ONGDs, de sus empresas de servicios, con la finalidad de
que elpaisdisponga no sblo de buenasintenciones, sno de redesde orga-
nizacionesdiversascapacesde actuaren un sissema internacionalen base
a su profesionalidad reconocida®.

9 Estasideaspara debate pueden verse masin extenso en lostrabajosde Tim Harford, Michael
Klein y Klaus Times que integran una unidad del Banco Mundialy la Corporacién Financiera In-
ternacional aplicada a explorarlastendencias, losflujos, la competencia y la eficacia de losdi-
ferentestiposde ayuda al desarrollo. Una exposicion sintética del punto actual de sustrabajos
en The Future of Aid, Worl Bank, Private Sector Development Vicepresidency, note number 284,
March 2005.
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