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Fesumen

Los criterios que orientaron a la admindsiracién plblica hasta la década de los afios ochents han sido reemplazadcs
por crilerios tecnocrbticos en los que prevalecen s reduccion de costos, Is rentabilidsd v Is productividad, Segin
la sutors, los cambios econbmicss de Ia regidn estin determinando o nueve rumbo del aparato estatal [tanto en
fu politics como en su admanistracion), o cual impacta negatiemente a kos procesos de profundizackén de la
democracia v de solucidn a los graves problemas sociabes,

Abstract

Technocratic eriteria that promote cost eutting, leasibility and productivity have replsced the criteria that qusded
public adrninistration in Latin America up until the 1980s. According to the author, the region’s economic changes
have 3¢t & new direction for the state apparatus (with respect 1o its administration and the formulation of policies).
This has had a negative impress on the establishment of a “deeper”™ democracy and on the resclution of serious

social problems.

Introduccién

Son evidentes las transformaciones econdmicas v politicas por las que hace
aproximadamente una década atraviesa América Latina como resultado de sus
problemas intemos, pero especialmente de los cambios que se dan a nivel
internacional. Si bien dichas transformaciones son evidentes, han pasado
desapercibidos los cambios que se estin produciendo en el aparato estatal de la
regién, particularmente en lo que denominamos administracién pablica.

Al lado de estos cambios somos receptores de propuestas de reforma del
aparato piblico de la regién que, en nombre de la eficiencia y de la democracia,
hacen alusién a la necesidad de superar un modelo que en la préactica ha venido
siendo desplazado discreta vy sisteméticamente por ofro que a nuestro juicio
debilita la democracia v produce graves problemas sociales.

La ideologia de la eficiencia nos envuelve en un silencio que contribuye a le-
gitimar practicas administrativas consideradas neutrales. En contraposicién a
esta situacién se requiere intensificar el debate que timidamente se ha abierto
sobre el caracter real de los cambios administrativos que se estan produciendo
en el aparato piblico latinoamericano.
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Muestra hipétesis es que las transformaciones en el aparato de la administra-
cidén publica latinoamericana, asi como los provectos de reforma estan en
estrecha relacién con los nuevos rumbos que toma el proceso de acumulacién.
Esta es una posicién en cierto modo solitaria hasta mediados de los ochenta.
No obstante que desde fines de los afios setenta comienza a estudiarse al aparato
estatal en su relacién con la economia (Therbomn, 1979; Guerrero, 1979 y
Holloway, 1980), es hasta tiempos recientes ~frente a la evidente relacién entre
administracién piblica v economia— que ha crecido el estudio de esta teméatica
en el sentido que aqui apuntamos.

En este trabajo nos proponemos explorar con base a la hipbtesis que hemos
enunciado, las nuevas caracteristicas que estd asumiendo la administracién
plblica latinoamericana y que sisteméticamente desplazan el modelo de admi-
nistracién piblica basado en criterios populistas.

El Estado que necesita la economia neoliberal

Desde hace aproximadamente una década asistimos en América Latina a un
proceso de transfomacidn de una economia para el consumo intemo con
participacién activa del Estado como empresario, a una economia para la
exportacidn con liderazgo de la empresa privada, ejes fundamentales de una
economia neoliberal,

Los cambios han tenido lugar como respuesta a la crisis econdmica que vive
la regitn desde mediados de los afios ochenta, en el marco de una profunda
crisis en todoes los drdenes. Tal como dice Maza Zavaleta, “No es posible evitar
que los desequilibrios econdmicos profundos v persistentes, que afectan a la base
material de la sociedad, se provecten a los diferentes aspe-:tnrs del quehacer
social”. (Maza, 1995: 14)

lgualmente, las respuestas a la crisis econdmica afectan las distintas dimen-
siones de la sociedad y particularmente al Estado, en tanto principal centro de
poder de la sociedad. La economia requiere que el Estado transforme su politica,
especialmente en las siguientes areas:

a) Su politica econémica orientada hacia el mercado interno, en politicas
favorecedoras de la creacién de una oferta competitiva a nivel internacional.

b) Su politica intervencicnista en la economia, en una politica de liderazgo del
sector privado, en cuyo marco se modernice la infraestructura que requieren
las nuevas condiciones econdmicas,

¢) Suvieja politica social basada en el gasto plblico, necesaria para el crecimien-
to de la demanda interna, en una politica con participacién activa de la
sociedad civil en la resolucién de sus problemas.
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Las transformaciones econémicas también han requerido que el Estado
modernice su administracién. Tal como lo dice Garay, “El Estado tendra que
ser cada vez mas eficiente, mas eficaz, mas especializado, v debera cumplir con
mavor cabalidad aquellas funciones primordiales que le competa ejercer en el
futuro inmediato en estos paises” (Garay, 1992: 206).

Para el neoliberalismo, modernizar o hacer eficiente la administracién del
Estado, significa transformar la administracién sin consideracién del gasto, en
una administracién que por una lado facilite los procesos econdmicos sin las
mediatizaciones de presiones politicas y sociales que le han caracterizado en
las dltimas décadas v, por otro, reducir los costos sociales, lo cual no obedece
a una orientacidn perversa del Estado, sino a una concepcifén de solucién
mecénica de los problemas sociales a partir del crecimiento econémico.

Los cambios estatales vinculados a una concepcién neoliberal comenzaron a
impulsarse en Chile en la sequnda mitad de los setenta, a raiz de la caida de
Salvador Allende apareciendo més como cambios ligados al régimen politico
(Oszlak, 1984) que al campo de lo econémico. Si bien las condiciones politicas
facilitaron los nuevos rumbos econdmicos, las transformaciones del Estado que
ocurren en el resto de los paises de la regién dede mediados de los ochenta
evidencian —incluso en paises con tradicion democratica— que la dimensién que
impulsa tales cambios es la econdmica.

Al interior de cada pais los sectores econdmicos en alianza con intelectuales
de pensamiento tecnocratico ejercen presién para que el Estado se transforme;
ademas de ello, son claves las presiones ejercidas por los organismos intema-
cionales acredores, concretamente ¢l Fondo Monetario Internacional (FMi), el
Banco Mundial (BM) v el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para que los
paises de América Latina adopten la estrategia neoliberal, en cuye marco la
privatizacién v la eficiencia administrativa incrementan la capacidad de pago de
la deuda contraida por los Estados. El BM v el BID han prestado asistencia técnica
y financiera a los paises de la regién en los procesos de transformacién
administrativa.

Las transformaciones administrativas en el aparato estatal

Es evidente que el Estado en América Latina ha modificado su politica econé-
mica: de ser el promotor de una politica de sustitucién de importacicnes, el
Estado es hov en dia promotor de la economia de mercado. Pero lo que no
resulta tan evidente -y es donde estamos interesados en detenermnos— es la serie
de cambios que estén ocumriendo en la administracién plblica, es decir, los
procesos que tienen lugar en el aparato publico, tanto para formular la politica,
como para su ejecucion. Precisamente nuestro objetivo es explorar los cambios
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mas relevantes que cbservamos en algunos procesos administrativos del aparato
piblico. Por razones de espacio no abordaremos todos los elementos del
fenémeno, salvo aquellos que nos parecen relevantes.

a) El ascenso de los técnicos al poder de decisién

El punto de partida en la realizacién de los cambios administrativos lo constituye
el ascenso de los técnicos con capacidad gerencial v racionalidad economicista,
a los espacios con poder de decisitn, es decir, a los cargos de ministros,
viceministros, directores, presidentes de empresas publicas, gerentes vy, en
general, a todos los cargos de direccién. Desde dichas posiciones, los técnicos
impulsan la estructuracién de una organizacién tecnocrética.!

Es importante enfatizar que no se trata de los técnicos con mayor especializacién
en su érea, sino de aquéllos que poseen una capacidad gerencial que prioriza a los
procesos econdmicos por encima de cualquier otra dimensién. En consecuencia,
los técnicos que priorizan lo social no tienen acceso a esos cargos.

Los técnicos han pasado —aungue con poder limitado-2 de posiciones asesoras
a posiciones de decision, desplazando de la estructura de decisiones a los hombres
del partido politico. De ahi que, conjuntamente con empresarios, sujetos histérica-
mente ubicados en las instancias de decisién del aparato pblico, constituyen la
fuerza social que ha impulsado la politica social necliberal. Para decido con palabras
de Femando Calderén: “H nicleo de la decisién politica concentra el sistemna de
toma de decisiones en la tecnocracia” (Calderén, 1992: 145), H reclutamiento de los
gerentes v otros niveles directivos de la administracién pablica va no se realiza por lo
tanto en las filas del partido politico, sino en la empresa privada. Cuestién que, por lo
demas, no ha provocado conflictos entre los dos sectores (plblico v privado); por el
contrario, se trata de un proceso de apoyo significativo del sector privado al Estado
en la realizacién de estos cambios.

El capital, tal como lo sefalan los criticos del instrumentalismo, no necesita
de la ubicacién de la burguesia en el aparato estatal para que el Estado tenga un
caracter capitalista. Pero, a nuestro juicio, si requiere de sujetos capaces de
impulsar el proceso de acumulacién en general v particularmente e modelo

' En Venczuela, el inicio de un impulso sistemdtico y global hacia la conformacidn de un Estado
tecnocritico (1939) tuvo como punio de partida el otorgar el nombramiento de ministros a técnicos
provenienies de la empresa privada. Estos técnicos eran ademds docentes del Instituto de Estudios
Superiores de Administracién (IESA), organizacidn creada por el sector privado para la capacitacidn de sus
ejecutivos.

2 Una discusidn sobre los Iimites del poder de decisitn de la lecnocracia puede verse en Haidée Ochoa,
“Consideraciones en tomo al fendmeno de la tecnocracia”, en Cuestiones Politicas, Maracaibo, Venezuela,
Universidad de Zulia, nidm. 11, 1993,
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econémico elegido. La ubicacién de sujetos con pensamiento economicista en
la estructura de decisiones del aparato piblico es una garantia para impulsar
tanto el crecieminto de la economia v la eficiencia del Estado como, en general,
los cambios requeridos por la economnia neoliberal en la politica y administracién
del Estado.

La ubicacidn de técnicos en posiciones de direccién en el aparato pablico se
hizo inicialmente en las empresas piblicas, pero hoy en dia busca expandirse a
casi todo el aparato estatal v en la mayoria de los paises de la regién, se intenta
profesionalizar la gerencia pablica hasta los niveles més altos, lo cual apunta a
garantizar la “despolitizacién” de los niveles de direccién.?

b) Descentralizacién politico-territorial (DPT) tecnocrética

La DPT {transferencia de competencias a los estados, provincias, departamentos
o regiones v/o municipios) es la bandera que utilizan hoy en dia los Estados en
Ameérica Latina como un signo de democratizacién v modemizacién adminis-
trativa.

En base a la DPT se produce una modificacidn de la macroestructura
organizativa del aparato publico en tanto se traspasan poderes, funciones
v/0 instituciones de la administracién publica nacional a la estatal, provincial,
departamental, municipal o comunal, dependiendo del pais. Hay una redis-
tribucion territorial del poder. Conviene aclarar que muchas veces lo que se
denomina DPT no llega a tal: en razén de que no hay traspaso de poderes
sino de tareas para la ejecucién, se trataria méas de una desconcentracién.
En gran parte es lo que ests sucediendo con lo que se denomina descentra-
lizacién de la salud.

Por nuestra parte, sostenemos que:

1) La DPT tal como se estd desarrollando en la regién no es un instrumento
de democratizacién puesto que no hay traspaso de poderes a los sectores de la
sociedad civil hasta ahora marginados del poder. Para que sea un instrumento
de demnocratizacién no basta con la redistribucién territorial del poder; se requiere

3 En Argentina, ¢l gobiemo de Radl Alfonsin cred en 1984 el Cuerpo de Administradores Guber-
namentales para la seleccidn, formacidn y carrera de los funcionarios de mds alto nivel. Estd orientado,
segiin el CLAD, “a lograr cambios en tales aspectos con la finalidad de incrementar I eficiencia, la actitud
de servicio y el compromiso de los altos funcionarios con La forma republicana y democritica del gobiemo™
{cLap: 1994, a). En Colombia, la Comisién de Administracién Publica creada en 1989 s planted entre sus
temas relevantes: la profesionalizacién de la gerencia pdblica y 1a “formacidn de los servidores pilblicos se
orienta hacia la alta gerencia politica, la direccidn administrativa, los mandos medios y la dimensidn regional
y local de la gerencia pdblica™ (cLap: 1994, B). En Venczuela desde mediados de la década de los ochenta
se viene trabajando sobre el proyecto de profesionalizacidn de la gerencia pdblica.
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ademas que las instancias politico-territoriales receptoras de los poderes demo-
craticen el poder. Ello tiene ademés como requisito necesario, aunque no suficiente,
la existencia de sujetos de direccién —gobemadores v alcaldes~ comprometidos con
un verdadero proceso de profundizacién de la democracia, quienes tendrén que
luchar con las fuerzas antidemocraticas en tiempos donde la ideclogia dominante
es la tecnocrdtica. No negamos el potencial de DPT comeo instrumento de
democratizacion, lo que queremos significar es que tal como se esta desarrollando
en la regidn, apunta hacia otros objetivos.

2} La descentralizacién, dado su papel economicista, es hasta estos momentos
un instrumento tecnocratico que, por un lado favorece la implantacién del nuevo
modelo vy, por otro, ha cumplido un importante papel legitimador especialmente
en el medio intelectual. Dice De Mattos: "existe un amplic consenso en cuanto
a la conveniencia, beneficios y/o necesidad de la DESC, del que participan tanto
las corrientes més conservadoras como las méas progresistas” (De Mattos, 1993:
1}, aunque como dice el autor, por razones diferentes.

El papel de la DFT en la implantacién de una economia neoliberal ha sido el
de favorecer la privatizacién de la administracién. En Venezuela ésta ha sido
una condicién impuesta por la administracién puiblica nacional a la estatal en
los convenios de descentralizacion. Cabe preguntamos si el poder nacional
necesita de la DPT para privatizar; evidentemente que la respuesta es negativa.
La privatizacién no ha requerido siempre de la DPT, pero siendo aquélla un
componente de la reforma estatal para adaptar el Estado a los requerimientos
econdmicos neoliberales, el proceso de la descentralizacién ha sido propicio
para su implantacién.

La eficiencia estatal que proporciona la descentralizacién

esta vinculada a concretos objetivos econdmicos cuyo proposito fundamental
apunta a establecer mejores condiciones para la valorizacién privada del
capital, de manera que la empresa privada pueda recuperar su rol de
protagonista central de los procesos de acumulacién y crecimiento (De
Mattos, 1993: 4).

No es casual que entre las principales instituciones descentralizadas se
encuentren los puertos, cuyas condiciones en una economia para el consumo
interno distan mucho de las necesidades de una economia de mercado.

La DPT en si misma sélo contribuye a la efiencia del aparato piblico central
en razén de que traslada problemas a otras instancias politico-territoriales, pero
para que las unidades descentralizadas pasen a ser eficientes se requiere de otros
elementos. Para Rafael de la Cruz, la cuestién clave es la eleccién de gobemna-
dores y alcaldes, en razén de que asi “seran més responsables ante sus electores,
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v los ciudadanos podran exigir directamente una gestién méas democratica y méas
eficiente de la vida piblica” (De la Cruz, 1992: 23). La realidad ha demostrado
que la sola eleccién de los gobemadores no es un motor de la eficiencia.

A nuestro juicio la DPT ha estado acompaiiada de cambios profundos en el
modelo administrativo de las instituciones descentralizadas. Un elemento clave
ha sido la liquidacion del personal con cultura clientelar, comenzando por los
niveles gerenciales v la incorporacién de nuevo personal portador de una cultura
de eficiencia, Sin embargo, si por eficiencia entendemos el logro de fines a un
minimo costo v si ademas tenemos en cuenta que la descentralizacion ha estado
acompanada de privatizacién de la administracién -lo cual incrementa los
costos— hay que ponerle interrogantes al logro de la eficiencia de la institucidn,
no asi a la eficacia de la funcién econémica del Estado por las razones sefialadas
en parrafos anteriores.

La DPT ha sido en definitiva un proceso que ha aportado a los cambios
requeridos por la economia neoliberal, pero sin incidencia en la necesaria
profundizacién de la democracia.

¢) Participacién ciudadana (PC) para la eficacia
de la administracién publica

El concepto de PC es utilizado para designar distintos tipos de participacion de
la sociedad civil. Aqui manejamos el término como “intervencién de los
particulares en actividades piblicas en tanto portadores de determinados inte-
reses sociales™ (Cunill, 1991: 56), es decir, como una forma de relacién del
Estado con la sociedad civil, que para algunos autores constituye un "encuentro”
con dos concurrentes fundamentales: el Estado vy la comunidad (Fadda, 1990).
Es titil sefalar que el concepto de ciudadanc “se basa en la idea de que la sociedad
se compone de una masa de individuos iguales en (ltima instancia” {Holloway,
1980: 27), de modo que oculta las clases sociales a las cuales pertenecen los
individuos que forman parte de los grupos de ciudadanos.

Al igual que la descentralizacién, la PC se presenta en el discurso como un
instrumento de profundizacién de la democracia. Asi encontramos que en
Venezuela los objetivos declarados de la reforma del Estado son el

establecimiento de un Estado moderno, esencialmente democratico y eficien-
te, en el cual los postulados de la Constitucion adquieran plena vigencia y la
participacion ciudadana constituya un elemento en la toma de decisiones de
los poderes plblicos (Clad, 1994: ¢).

Muestra tesis es que la PC esta tomando mas importancia como un instrumen-
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to de biisqueda de eficiencia del Estado neoliberal, que de democratizacién, Para
algunos autores esto es “participacién cooptativa”, es decir canalizacién de “la
toma de decisiones e implementacién de politicas tendientes a cbjetivos precon-
cebidos por las autoridades” (Fadda, 1990: 40), sin negar que puedan existir
experiencias de PC que contribuyen a la democratizacién, especialmente cuando
son promovidas por la comunidad.

La promocién de la participacién ciudadana por parte del Estado no es nada
nuevo en la regidn, aparece vinculada a lo que se ha denominado concertacién
social y la encontramos establecida formalmente para ser aplicada en érganos
de la administracién piblica nacional, regional y municipal 4

Los esfuerzos hasta épocas muy recientes se han concentrado en crear
&rganos de concentracién de las politicas econdmicas y sociales donde tienen
representatividad sélo las organizaciones sociales poderosas v que en su
mayoria no ha realizado sus objetivos (Cunill, 1991: 185).

Es decir, se trata de una participacién corporativista.

Pero hoy en dia la PC, por una parte, tal como dice Nuria Cunill, “cobra
especial auge en un enfoque mas inclusivo, tanto a los actores como a los
procesos que tiende a abarcar” (Cunill, 1991: 70); v por otra parte, la promocién
de la PC desde el Estado, parece ir mas alla del discurso; v finalmente la PC es
un aspecto central del discurso, al sefialarla como instrumento de profundizacién
de la democracia.

Entre los cambios de actores tenemos que va no sblo participan las organi-
zaciones gremiales tradicionales (empresarios v sindicatos), sino que se incorpo-
ran los llamados nuevos movimientos sociales: grupos de vecinos, ecologistas,
mujeres, etcétera.

Entre los cambios en los procesos observamos que la PC promovida tradicio-
nalmente a nivel nacional para la planificacién v formulacién de politicas, tiene
ciertos niveles de aplicaciéon en los procesos de simplificacién administrativa
adelantados por la administracién piblica para mejorar el logro de sus objetivos
(eficacia) v en consecuencia mejorar sus relaciones con la sociedad.

El caso més conocido en este sentido es el de Penl, donde la simplificacién
administrativa ocupa un lugar relevante en el proceso de modemizacién del
Estado. A través de los Consejos Ciudadanos se atienden quejas de los usuarios,
sin embargo los resultados no son los esperados (Clad, 1995), En México, la PC

4 Una excelente descripcidn de la normativa que existe al respecto en los pafses de América Latina
puede verse en Muria Cunill, Participacidn ciudadana, Caracas, Centro Latinoamericant de Administracidn
para el Desarrollo, 1991.
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en el proceso de simplicacién tiene lugar tanto a través de los “Foros de
Consulta” convocados por los entes plblicos, como del “Sisterna Nacional de
Quejas” (Clad, 1995). Similares programas han sido aprobados en Brasil y
Argentina, aunque con poca aplicacién.

De modo que se observan cambios que ubican la PC a nivel nacional va no
en la planificacién v la formulacién de politicas, sino en la ejecucion de provectos
de la modemizacién administrativa para lograr eficiencia.

De acuerdo al papel de la administracién podemos distinguir tres tipos
fundamentales de participacién ciudadana: consultiva y/o asesora, en la
ejecucién, v resolutiva v/o fiscalizadora (Cunill, 1991: 58). Sin embargo, la que
mas aparece plasmada formalmente es la primera; v a nivel regional v
municipal se agrega ademés la sequnda. Recientemente la PC ha adquirido
mayor importancia para la ejecucién a nivel nacional. Asi, por ejemplo, en
México se cred un Consejo Nacional de Concertacién Econémica para
“promover la participacién de los distintos sectores en las tareas emanadas
de los acuerdos nacionales, para alcanzar los propésitos del Plan Nacional
de Desarrollo 1989-1994" (Cunill, 1991: 79), es decir, se promueve la
participacién para el cumplimiento del Plan.

La participacién resolutiva v fiscalizadora es escasa, la legislacion de los
distintos paises es bastante cuidadosa de excluir este tipo de participacién, lo
cual es revelador del potencial que tiene como instrumento de poder. La que ha
tenido, v sigue teniendo, cierta aplicacién es la participacién consultiva, aunque
hov en dia en procesos de implementacién de politicas del Estado.

El propic procesc en el cual se da la PC es revelador del tipo de participacion:
la simplificacién administrativa para el cumplimiento de politicas. Este tipo de
participacion aporta poco a la democratizacién del poder, no sélo porque no es
decisoria, sino porque se da en procesos de ejecucién de la administracién
plblica v apunta hacia una practica de la PC para la eficiencia del Estado.

Para Nuria Cunill, valorar la PC sélo cuando es secisoria “puede arrastrar la
aceptacién de un esquema profundamente autoritario™ (Cunill, 1991: 176);
segn la autora, lo importante es conocer “la capacidad de influencia que puede
ejercer la participacién ciudadana sobre la renovacion del aparato estatal v,
particularmente, sobre el cuadro de poder que lo sustenta” (Cunill, 1991: 178),
esa capacidad de poder depende, segin la autora, de varias cuestiones entre las
cuales considera en primer término el régimen politico. Al respecto, dice:

La participacién ciudadana en funcién de la democratizacién exige como

condicién indispensable la preexistencia de un régimen democratico donde
la lucha de provectos sociales y/o por intereses se realice de acuerdo a las
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reglas de la competencia politica v donde los derechos consubstanciales a la
condicién de ciudadano estén plenamente garantizados. (Cunill, 1991: 179).

Si bien es cierto que una capacidad decisoria en regimenes autoritarios se asocia
a sus fines, también es cierto que la historia ha demostrado que la consulta v la
ejecucion en los regimenes democraticos en muy poco ha incidido para transformar
el cuadro de poder del Estado. También es cierto que en regimenes democréticos
la PC decisoria es practicamente inexistente, como sefialamos antes,

En definitiva, los cambios que en materia de PC estan sucediendo apuntan a
la bisqueda de eficiencia del aparato estatal.

d) Reduccién y flexibilizacién del empleo

En oposicién a la administracién plblica promotora del modelo de sustitucién
de importaciones -uno de cuyos rasgos fundamentales era el crecimiento
burocratico a través de némina permanente- el aparato estatal promeotor de la
economia de mercado tiende a reducir el nimero de empleados v a flexibilizar
el emplec para minimizar su némina permanente.

La reduccién de los trabajadores del Estado se esta dando por dos vias: 1)
desincorporacion de empresas a través de la privatizacién con venta, de la k-
quidacién v de la fusion;® v 2} la transformacitn estructural v funcional de las
instituciones.

La reduccién de la ndmina permanente se realiza fundamentalmente a través
de la subcontratacion de servicios v, en menor medida, mediante la contratacién
temporal, alternativa muy utilizada por el sector privado.

Con el proceso de privatizacion se traspasan al sector privado, tanto las tareas
como la mano de obra. Pero en tanto se busca incrementar la productividad, el
procedimiento deja cesante a buena parte de la burocracia, aun cuando se

5 En México, entre 1982 y 1993, de un total de 1155 instituciones paraestatales se desincorporaron 945
mediante privatizacidn, liquidacidn, fusidn y traslado por descentralizacidn; en este dltimo caso la cifra es
insignificante. En Argentina, d¢ un tolal de 180 empresas pdblicas (excepto las que se consideraban
transitordiamente propicdad del Estado), 79 se privatizaron por venta entre 1990 y 1993 y 52 entregaron en
concesién al sector privado un total de 49 empresas de servicios, ademds de las concesiones petroleras. Esto
dio lugar durante el periodo o una reduccidn de 153,000 empleos entre retiros voluntarios v traslados al
sector privado (CLAD, 1994: £). En Venezuela el proceso de privatizacidn se inicid discretamente a mediados
de los ochenta y como politica global en 1990. Desde este afio hasta la fecha se han vendido alrededor de
20 empresac, aunque paralelamente, debido a la crisis de las instituciones financieras, el Estado ha pasado
a ser propietario de un gran nimero de bancos (Ochoa, 1995). El total de trabajadores desincorporados
{voluntarios y por traslado af sector privado) es de 44,000 hasta 1994 (CLAD, 1994: c). En Peni, de un total
de 132 empresas plblicas en 1990 cuando s inicia globalmenie la privatizacidn (gobiemno de Fujimori) y
una ocopacién de 200,000 trabajadores, s¢ han privatizado 46 empresas hasta 1994 y s encoentran en
proceso 72. El wital de trabajadores desincorporados hasta 1994 es de 70,000 empleados (cLap, 1994: ).
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generen ingresos producto de los requerimientos de incorporacién de personal
con una cultura de la eficiencia.

La liquidacibn significa el cierre definitivo de las instituciones, por lo cual la
burocracia queda cesante. El argumento formal para liquidarlas es que ya
cumplieron sus objetivos, sin embargo, en algunos casos se le utiliza como una
alternativa para desaparecer instituciones conflictivas desde el punto de vista de
las relaciones con los sindicatos u organizaciones con elevados costos. Cuando
esto es asi, las funciones son asumidas solapadamente con otras instituciones.

La transformacitn estructural forma parte de los programas de modemi-
zacion administrativa que llevan a cabo los Estados de la regién; significa fusién
v/o eliminacién de unidades organizativas en las instituciones con el propésito
de mejorar el logro de objetivos vy reducir costos, entre los cuales ocupa especial
atencién el empleo.

La medificacién de la estructura organizativa ha sido tradicionalmente el
instrumento fundamental de reforma del aparato pablico en América Latina al
cual se le han asignado formalmente objetivos de eficiencia.

Se parte de la idea de que reformar el aparato piblico significa, esencialmen-
te, eliminar ministerios, pasar funciones de un ministro a otro, reorganizar
los organigramas de gran nimero de organismos, preparar nuevos manuales
de normas, redisefiar procedimientos (Kliksberg, 1989: 23).

Tradicionalmente la practica de este tipo de reforma ha estado vinculada al
incremento del empleo, con poca consideracién del logro de niveles de eficien-
cia, en cualquiera de sus dos variables (objetivos v costos). ,

How en dia la modificacién estructural no constituye el aspecto fundamental de
la reforma, pero si forma parte de ella. Se trata de una estrategia de reduccién
de costos de némina, la cual no necesariamente conduce a la eficiencia, en tanto
no es garantia de cumplimiento de cbjetivos, sino que, por el contrario, éstos
pueden ser afectados.

Esta estrategia de reduccidn de costos ha tenido mayor aplicacion en las
empresas plblicas —con frecuencia como antesala a su privatizacion y ligada a
modificaciones en la organizacién del trabajo, especialmente en el proceso de
produccién- aunque también se ha avanzado en las unidades de apoyo,
aprovechando las ventajas que ofrece la automatizacién para el funcionamiento
de unidades organizativas.®

La subcontratacién de servicios es una forma de privatizacién que se ha venido

6 En México ¢l ndmero de unidades organizativas reducidas como parte del Programa Nacional de
Modemizacidn de la Empresa Piblica 1990-1994, es el siguiente: 97 en 1990; 520 en 1991; 887 en 1992,
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utilizando discreta pero sisteméaticamente desde mediados de los afios ochenta
por el aparato empresarial piblico en 4reas diversas que van desde algunos
procesos basicos hasta servicios secretariales. Hoy en dia se ha extendido a todo
el aparato pablico en distintas actividades. La subcontratacion es la via a través
de la cual se privatizan areas que no son de interés para el sector piblico. Tal
es el caso del servicio de salud que se suministra a la poblacién de escasos
recursos.

A través de la subcontratacién el Estado minimiza su ndémina y reduce
conflictos, aunque por lo general los costos son més elevados para él que para
el sector privado.

Durante la aplicacién del modelo de sustitucién de importaciones el creci-
miento de la némina estatal era explicable por cuanto contribuia a incrementar
la demanda interna —cuestién necesaria para la economia— al tiempo que el gasto
piblico era el principal instrumento de legitimacién del Estado, Actualmente,
por el contrario, debido al carécter globalizante de la economia de mercado, la
capacidad interna para el consumo no interesa al modelo. En este contexto es
posible exigir eficiencia al Estado, eficiencia que pone el acento en la reduccién
de costos de personal v la redefinicion de subsidios hacia la exportacidn v los
sectores de pobreza critica. La eficiencia intenta ser el instrumento fundamental
de legitimacién del Estado.

e) Administracién de personal para la eficiencia

Se le atribuye al aparato piblico latincamericano un profundo atraso técnico-
administrativo, en razén de su distancia de las recomendaciones modemnizadoras
que dan especial atencién a funciones tradicionalmente identificadas como de
Administracidon de Personal: reclutamiento, seleccidén, capacitacidn v remune-
racién, entre otras. Los intentos de modemizacion (léase blisqueda de eficiencia)
realizados en el marco de la administracion para el desarrollo de América Latina
en la década de los afios sesenta y setenta han tenido una aplicabilidad muy
escasa. Bemardo Kliksberg sefiala algunos aspectos positivos de este proceso y

En este dltimo afio la reduccidn de personal por reestrocturacién organizativa afectd a 1455 plazas, tan sélo
en dos instituciones del sector rural (CLAD, 1994: c). En Venezucla ¢l proyecto de Reforma de las
Instituciones de Gobiemno que se encuentra ¢n ¢l Congreso asume la fusidn de instiuciones como el criterio
fundamental de modemizacién. En este tenor, s& aspira a llegar a 9 ministerios de un total de 17; por otra
parte, aunque los actuales ministerios se convertian en sécretarfas, éstas, tanto en ndmend como en
competencia, s¢ sustroerdn de la reserva legal y se dejardn a discrecionalidad del Presidente del Consejo de
Ministerios. Todo ello nos hace suponer que se trata de una estrategia para viabilizar la reduccién del aparato
organizativo (COPRE, 1994: 126). En Argentina, de un total de 150 secretarfas y subsecretarias existentes
a fines de 1990, s¢ eliminaron mds de 100 v, en 1991, s¢ redujeron de 238 a 128 las dirccciones generales
{CLAD, 1995: a).
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concluye: “No obstante, junto a estos saldos favorables, los objetivos finales del
movimiento de reforma estan muy distantes de haberse concretado™ {Kliksberg,
1989: 22).

Estamos en presencia de cambios profundos en la Administracién de Personal
en el aparato piblico de la regién. El reclutarmiento realizado en v por los partidos
politicos” lo estd sustituyendo progresivamente la tecnocracia publica por un
reclutamiento en el sector privado dirigido especialmente para los trabajadores
calificados. Este hecho es obvio en lo que respecta a los niveles gerenciales,
como sefalamos en paginas anteriores,

El criterio fundamental de seleccién es la capacidad (ideclbgica v téenica) del
individuo para impulsar los cambios que conviertan a un Estado interventor en un
Estado neoliberal. De modo que, si bien, es un proceso que se realiza en nombre
de la eficiencia, no se elige necesariamente a los sujetos con mayor capacidad
en la materia, a los mas expertos. La eficiencia aparece como un criterio
técnico-neutral ocultando su carécter politico, de ahi que las credenciales
partidistas estan siendo sofisticadas pruebas sicotécnicas. En este sentido se
aplican viejas propuestas en campo de la administracién de personal.

En Argentina, por ejemplo, hasta 1993 se habian seleccionado 465 cargos
ejecutivos “a través de un mecanismo de concursos que persigue que dichos
cargos sean ocupados por personas idSneas y capacitadas” (Clad, 1994: ¢). Pero
la mejor expresién de las tendencias en materia de seleccién se encuentra en
los cambios que se estan produciendo en Venezuela en la seleccién del personal
para la administracién fiscal, bajo la asesoria de organismos internacionales.

La capacitacidn del personal, practicamente ignorada en el viejo modelo,
pasa a ser en el Estado neocliberal una cuestién de vital importancia, especial-
mente para los profesionales y niveles ejecutivos y se asocia a los mecanismos
de estimulos econdmicos. La opinién de Kliksberg es que en América Latina

existe consenso tecnoldgico en que uno de los componentes basicos es una
politica de personal eficiente de capacitacion que, ademés de mejorar la
eficiencia, puede constituir un instrumento de modificacién de actitudes,
promocién del cambio, creacidn de identificaciones, etcétera (Kliksberg,
1989 31).

Pero a nuestro juicio no hay consenso respecto al contenido de la capacita-
cidn, mientras que para algunos autores:

7 El aparato piblico pricticamente no realizaba reclutamiento, el proceso 1o realizaban los partidos
politicos.
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El potencial gerencial requiere mucho més que técnicas gerenciales complejas
v habilidades estrechas. Requiere educacidn general humanistica... En Amé-
rica Latina se requiere buscar un perfil gerencial apto para encarar los dilemas
de gestibn de sociedades que tratan de enfrentar la crisis v afianzar la
democracia” (Kliksberg, 1989: 46).

La practica sigue otros caminos, no sblo a nivel gerencial, sino a todos los
niveles. La capacitacion de los empleados pablicos pone énfasis en la transfor-
macién de la cultura tecnocrética. La cultura clientelar basada en el intercambio
de prebendas (empleo, servicios, prestigio, etcétera) v enraizada en el compor-
tamiento de la sociedad latinoamericana (Calderén, 1995: 54-55) ha de ser
modificada por patrones que valoren la productividad, la competencia v los
méritos. Al respecto dice Esteso, en referencia al papel de la burocracia en la
nueva dinadmica de internacionalizacion:

En cuanto a la formacién, necesita reorientarla hacia el conocimiento de
técnicas de racionalidad altemativas, de técnicas de trabajo en grupo, de teo-
rias para la optimizacién de decisién, entre otras capacidades de gestidn,
aplicables tanto en las grandes empresas como en la Administracidn Puablica.
(Esteso, 1986: 18) :

La formacién tecnocratica no es nada nuevo, ha llegado a América Latina
por intermedio de la disciplina administrativa, pero ha corrido paralelamente a
una practica fundamentalmente clientelar, Hoy las posibilidades de aplicacion
han expandido la capacitacién tecnocratica v aqui estan cumpliendo un papel
fundamental las viejas tesis de productividad v calidad japonesas, presentadas
como moderadoras.

Finalmente, para concluir el punto sobre los cambios en administracién de
personal —sin 4nimo de agotarlo en tanto son muchos los elementos importantes
que no hemos tocado, como es el caso de la organizacidén del trabajo—,
observamos que los criterios de remuneracion estan cambiando notablemente.
La antigliedad como mecanismo de ascenso estéa siendo desplazada por méritos,
criterio que ha comenzado a implantarse en profesionales v niveles gerenciales,
de modo que los viejos derechos de ascenso sin aporte a la eficiencia, estan
siendo sustituidos. Ademés de ello, a nivel profesional el aparato piblico intenta
crear condiciones de remuneracién que le permitan atraer al personal de alto
nivel. Especial mencidn hay que hacer en este sentido a la administracién fiscal.

En sintesis, estamos en presencia de importantes transformaciones en la
conduccién del aparato piblico latinoamericano. Dichos cambios se estan
produciendo a través de nuevas estrategias: se implantan las reformas parcial-



TENDENCIAS TECNOCRATICAS DEL APARATO PUBLICO LATINCAMERICANO 125

mente en la medida en que las posibilidades lo vayan permitiendo, dejando de
lado las viejas propuestas globales que intentaban reformar el aparato piblico
en su totalidad, aunque todavia existen propuestas en este sentido.

Sobre esta nueva estrategia dice Kliksberg:

El punto de partida es la idea de que no se puede cambiar el aparato
administrativo en su conjunto, si el esfuerzo reformista quiere alcanzar logros
concretos, tiene que elegir logros concretos, tiene que elegir puntos de
estrangulamiento muy pertinentes y acotados y concentrar en ellos el esfuerzo
reformista. Una vez generados incrementos apreciables de capacidad de
gestién en estas esferas se seguird avanzando hacia otras metas. La promesa
de la reforma global ha sido reemplazada por un ‘realismo administrativo’
derivado del cambio de paradigma (Kliksberg, 1989: 26).

Los efectos de la tecnocracia. Tecnocracia
v bienestar social

La tecnocracia del aparato plblico, es decir, la adopcién de una racionalidad
economicista a la cual se subordina el desarrollo politico v social, tiene efectos
en distintas esferas de la vida, pero especialmente en lo politico v en lo social.

La légica tecnocréatica supone que el crecimiento econdmico trae automéati-
camente el bienestar social. Es cuestién de esperar. El sacrificio de las grandes
mayorias sociales producto de la politica econdmica y social v de la bisqueda
de eficiencia estatal, seria algo transitorio. Suponiendo que fuese asi, la transi-
cidn estd dejando resultados alarmantes en el plano social que, segiin Kliksberg,
hace cinco afios no existian:

Se estima actualmente que mas del 50 por ciento de todos los habitantes de
Ameérica Latina viven por debajo de la linea de la pobreza, es decir, no pueden
satisfacer alguna de las seis necesidades basicas del ser humano: nutricidn,
salud, educacion, vivienda, transporte, agua potable. Esto significa 225
millones de personas... Pero no solamente ha avanzado la pobreza, sino que
se ha degradado totalmente su ‘calidad’; los pobres de América Latina en la
actualidad son mucho méas pobres que aquellos de la década de los ochenta,
porque cuando se empieza a desagregar las cifras de pobreza, se encuentra
con que el sector que ha crecido mas vertiginosamente es el que hoy se
denomina la ‘pobreza extrema'... La llamada ‘teoria del derrame’ se ha
caido definitivamente. Alcanzar los objetivos macroeconémicos no derra-
ma automaticamente beneficios al conjunto de la sociedad. (Kliksberg,
1995: 29 y 34)



126 ESTUDIOS LATINOAMERICANOS, NUM. 5, NUEVA EPOCA ANO 3, ENE/JUN. 1996

Agrega Kliksberg que “de acuerdo a los trabajos de la ONU, el problema no
esdeﬁempn,mhaynhmﬁnﬁmnpuendmdesewapmdwﬂraldmame"
(Kliksberg, 1995: 37).

Frente a esta situacién nos preguntamos, ﬁaquiénhmaﬂciataehcmmdel
Estado? Evidentemente no es a la mayoria de la poblacién. Como parte de las
acciones de eficiencia los precios de los servicios basicos producidos por el
Estado v/o trasladados al sector privado se han elevado considerablemente, por
lo cual grandes masas de la poblacién se ven cada vez més excluidas del disfrute
de la produccién (ahora eficiente) de los servicios. Algunos de estos (atencién
médica, agua potable, energia eléctrica, teléfonos) se convierten en articulos de
lujo para la poblacién.

También como parte de la eficiencia en la regién, millones de trabajadores
del Estado han pasado a ser desempleados (v sin posibilidades de empleo), va
que la politica de reduccién de personal, apovada en la tecnificacion, se aplica
a todos los niveles. Hoy en dia, crecimiento econémico no es igual a incremento
de empleo.

Tecnocracia v democracia

La administracién plblica tecnocratica tiene en principio como instrumento
de legitimacién la eficiencia. Si el discurso del Estado promotor del modelo de
sustitucién de importaciones hacia énfasis en el empleo vy el desarrollo social, el
discurso de la economia necliberal pone el acento en la eficiencia. Esta aparece
como una cuestién neutral, en tanto oculta que responde a propésitos de
crecimiento de la economia. Pero no es cualquier eficiencia, sino una eficiencia
economicista.

La direccién en manos de expertos gerenciales v los esfuerzos de blsqueda
de eficiencia al lado del discurso democratizante, son aspectos que favorecen el
uso de la eficiencia como instrumento de legitimacién, pero al lado de esto, la
administracién tecnocrética es fuente de desempleo v cerebro de las politicas
econdmicas v sociales que golpean a los trabajadores v a grandes masas de la
poblacién, lo cual hace insuficiente la ideclogia de la eficiencia como instrumento
de legitimacién. Para decirlo en palabras de Medellin Torres: "Competividad v
eficiencia, fundamentos de la nueva democracia, se muestran incapaces para
procesar las presiones politicas, contener las demandas sociales v conciliar los
intereses en conflicto” (Medellin, 1994: 87).

El Estado debe recurrir entonces a la represién para contener la protesta
social; es evidente que el Estado tecnocratico productor de una politica neoliberal
funciona mejor en regimenes represivos. Las débiles democracias de América
Latina se han visto afectadas por mecanismos represivos diversos que las
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convierten en democracias represivas. Pero ademés de esto, la tecnocracia en
si misma es antidemocratica.

Por una parte, para este modelo la participacién politica es un obstaculo a la
eficiencia, de alli la oposicitn de los tecnécratas a cualquier tipo de participacién
de los trabajadores o ciudadanos en el proceso de decisiones en funcién de los
intereses de estos. La participacién que promueve la tecnocradia tanto de los tra-
bajadores piblicos como de los ciudadanocs, es la que brinda posibilidades de
colaboracién en sus objetivos de crecimiento econdmico v eficiencia. A nivel de los
trabajadores la tecnocracia utiliza las propuestas que le brinda la Escuela de las
Relaciones Hurrianas de Administracién, mientras que a nivel de los ciudadanos usa
las propuestas de consulta, v hoy ejecucion, que emanan de la ciencia politica.

Por otra parte, en su afdn economicista, la tecnocracia margina de la
distribucion de los recursos estatales a las mayorias sociales.

Finalmente, sobre el efecto de la tecnocracia en la democracia, coincidimos
con Medellin Torres en cuanto a que en las nuevas condiciones “las instituciones
de la democracia aparecen vacias de contenido politico para proyectarse como
instancias técnicas propicias para la resolucién de problemas cotidianos”™ {Me-
dellin, 1994: 82).

Algunas conclusiones

Estamos en presencia de cambios profundos en el aparato estatal latincameri-
cano, tanto en el contenido de la politica, como en la administracién v la
estrategia a través de la cual se realizan estos cambios.

La tendencia es hacia la tecnocratizacién del aparato pablico de la reqgién, es
decir, hacia el uso de la racionalidad economicista a la cual se subordinan los
requerimientos de profundizacién de la democracia v de bienestar social. Hasta
ahora es una tendencia que lucha por su dominacién con el viejo modelo populista
y al lado de pocas voces defensoras de un modelo estatal para la democracia.

Los cambios estan siendo impulsados fundamentalmente por tecnécratas
conjuntamente con empresarios, v estan desplazando de las instancias de de-
cisién a los partidos politicos, debilitAndolos en cuanto a su papel de mediadores
entre el Estado v la sociedad.

El proceso de tecnocratizacién tiene lugar en el marco de un discurso de
democratizacién y de eficiencia con una connotacién técnica, neutral, que
intenta servir de instrumento de legitimacién del Estado tecnocratico. Estrategias
que pudieran favorecer la profundizacién de la democracia, tales como la descen-
tralizacién politico-territorial v la participacion ciudadana, son en la practica
medios que apuntan hacia la promocién de una economia necliberal y hacia la
eficiencia del Estado.
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La tecnocratizacién del aparato piblico contribuye al deterioro social de gran
parte de la poblacién, la cual se ha revelado en varios paises (Venezuela, México
y Brasil entre otros), pero finalmente continlia soportando los rigores de un
modelo profundamente injusto. La democracia esta siendo wvulnerada directa-
mente por criterios que tienden a excluir a los ciudadanos y a los trabajadores
de la conduccitn del aparato estatal e indirectamente por las medidas autoritarias
que buscan contener las demandas de justicia social de la sociedad civil, hoy
envuelta mas en luchas por satisfacer sus necesidades que en luchas por el poder.

La pregunta que nos hacemos es si podria conciliarse en el futuro un aparato
publico tecnocratico con la democracia politica v la justicia social. Somos
pesimistas al respecto. Nos ubicamos en la vertiente que sostiene "que es
bastante probable que la democracia no podra escapar al ‘circulo vicioso' de las
oscilaciones permanentes en nuestra historia entre regimenes autoritarios o
dictatoriales v fragiles gobiernos democraticos” (Mayorga, 1992: 9). La injusticia
social del Estado neoliberal, del cual la administracién tecnocréitica es una
consecuencia, seria el principal detonante de esta situacién.
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