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TOMANDO EN CUENTA LA ACTUALIDAD E IMPORTANCIA DEL TEMA, LOS AUTORES CLASI-
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Introduccion

Este trabajo contiene una breve
discusién sobre el concepto de moder-
nizacion del Estado, mediante el ana-
lisis de un conjunto de variables que
ayudan a caracterizarlo, la proposi-
cién de un planteamiento para poner
en funcionamiento las reformasy final-
mente presenta algunas ideas para
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realizar el monitoreo y evaluacién de
los procesos.

El articulo se ha realizado con la
finalidad de contribuir a clarificar algu-
nos conceptos fundamentales propios
de la Administraciéon Publica y que
necesariamente son del manejo obli-
gado en todo proceso de moderniza-
cion, ademas el tema es de tanta
actualidad, que sobre el mismo dife-
rentes sectores profesionales e insti-
tuciones se manifiestan en forma
constante, pero no necesariamente
existe por ello una verdadera claridad
sobre los aspectos fundamentales.

El tema de la modernizacion del
Estado ha formado parte de la agenda
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de los gobiernos centroamericanos
desde tiempo atras, pero bajo diversas
denominaciones, per ejemplo, durante
los primeros anos de la década de los
ochentas se desarrolld bajo el nombre
de “Programas de Ajuste Estructural”,
como una respuesta de los gobiernos
estimulada por los organismos inter-
nacionales, ante la profunda crisis
econdmica, politica y social a la que
estaban enfrentados muchos paises.

Qriginalmente, estos programas
s6lo contemplaban una serie de medi-
das en el area financiera, tratando de
remediar los desequilibrios macroeco-
némicos existentes; pero ante el recru-
decimiento de los problernas sociales,
se hizo necesario incluir en ellos una
serie de intervenciones tendentes a
salvaguardar y si es posible mejorar
las condiciones de vida de la pobla-
¢cion, sin olvidar las actividades dina-
mizadoras de la economia y las
correctivas de la situacién financiera.

La modernizacion del Estado .
en el contexto centroamericano

El tema de la modernizacién del
Estado en el area ¢centroamericana no
se puede censiderar un proceso nove-
doso ya que se han realizado varios
esfuerzos previos en ese sentido, al-
gunos mas significativos que otros;
basta mencionar que en |0s afios se-
tentas, se propugnaron aigunas modi-
ficaciones a la gestién y estructura
gubernamental tendentes a lograr ma-
yor eficiencia en el sector publico, me-
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diante un inventario y racionalizacion
de los recursos humanos, el uso delas
técnicas de Organizacidn y Métodos y
un fortalecimiento de la funcion de
planificacion.

El enfoque mencionado permitio
que casi todas las organizaciones pu-
blicas formaran sendos departamen-
tos de Organizacién y Métodos, los
cuales posteriormente sirvieron de
apoyo a la funcién de planificacién ins-
titucional y en algunos casos se con-
virtieron en departamentos de
desarrolloinstitucional, sin que el cam-
bio de nombre ayudara a conseguir el
tan esperado objetivo de la eficiencia
organizacional, ya que estas unidades
se hicieron cada vez mas “burocrati-
cas” y fundamentaron su trabajo en
redisefiar estructuras de organizacién,
en redefinir procedimientos, disefar
formularios y otras funciones de apoyo
investigativo. Todo ello resultdé muy
pertinente sobre todo desde la pers-
pectiva de reducir tiempos en los pro-
cedimientos, 1o cual mostraba las
bondades de las técnicas de anélisis
utilizadas, pero no se cuestionaba su
existencia, por lo gue muchas veces
se hacia muy eficiente un procedi-
miento innecesario.

Esta corriente de trabajo fue apo-
yada por diferentes organismos inter-
nacionales, |0 que permitié un cierto
auge, sin embargo con el paso del
tiempo las concepciones cambian y
hoy se ve cuan lejos se estaba de un
verdadero proceso de modemizacion
del Estado, practicando aquelia co-
rriente de proyectos y acciones. Esto
no significa de modo alguno que los
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esfuerzos realizades baje la concep-
cién mencionada, no hayan aportado
elementos positivos para la mejora del
funcionamiento del sector publico, qui-
za si lo hicieron, pero no en la dimen-
sién esperada, pero los resultados
deben verse como algo natural y pro-
pio del desarrollo tecnoldgico disponi-
ble al momento.

Durante el segundo lustro de los
afios ochentas y principios de los no-
ventas, se realizaron diagnésticos de
cada aparato administrativo del Esta-
do, lo que permitiéd recoger evidencia
empitica de lo que ya era “vox populi”,
esto es, que el aparato publico estaba
demasiado pesado y lento, derivado
de esto seevidenciaba frondosidad en
algunas instituciones o partes de las
mismas, superposicién de funciones,
fragmentacién de cficinas para la
prestacion de un mismo servicio y una
serie de calificativos similares, 1o que
reflejé claramente la ineficiencia.

Es importante rescatar que en fa
mayor pane de los paises centroame-
ricanos estos estudios se realizaron
en concordancia con lo estipulado en
los correspondientes planes de go-
bierno, los cuales empezaban a con-
ceder gran importancia a ia necesidad
de reformar el aparato administrativo
del Estado, para hacerlo coherente
conla adopcién de un nuevo mede-
lo econdmico, es decir “La Economia
Social de Mercado”. En la mayor par-
te de los casos los programas de mo-
dernizacion se referian al cambio de
rol del Estado, en ef sentido de pasar
de empresario, financiador y protector
a regulador, subsidiario y facilitador,
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bajo ésta perspectiva un diagndstico
de la Administracién Pdblica, resultd
muy apropiado, para identificar los es-
cenarios principales de acciones ten-
dentes a una modernizacion. No
obstante, para los paises que aun su-
frian las consecuencias de prolonga-
dos procescs bélicos internos, la
modernizacion no se produjo con la
velocidad que se esperaba, posible-
mente porque las prioridades de la
agenda nacional cambiaron, ya que
en ese periodo lo prioritario era alcan-
zar un acuerdo de paz ¢ al menos
desarrollar los mecanismos para ga-
rantizar una estabilidad politica que
permitiera empezar a construir, un
nuevo orden social, econdmico y
polttico.

Durante este periodo de cambics
incipientes, se inicid un proceso de
reforma que implicé el nacimiento de
nuevas instituciones y a la vez la de-
saparicién de otras, asi como el inicio
de la modernizacion del sistema judi-
cial; con la pretensién de recuperar la
confianza de la ciudadania en las ins-
tituciones del Estado, logrando mayor
transparencia en su accionar y mas
agilidad en la prestacidn de los servi-
cios a la sociedad.,

Los primeros esfuerzos para la
adopcién de un nuevo modelo eco-
némico, también permitieron que algu-
nas instituciones del Estado entraran
en procesos de saneamiento, con la
finalidad de hacerias atractivas parala
participacion del sector privado, lo
cual significé un claro mensaje de un
naciente proceso de transformacion
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basado en una democratizacién pofiti-
cay ecendémica.

Las presiones de los organismos
financieros internacionales para la
operacionalizacion de programas de
ajuste estructural, también contribuye-
ron a readecuaciones de sistemas y
procesos, con gran énfasis en las me-
didas que propugnaban una reduccién
de la plantilla de personal al servicio
de la Administracién Publica, por con-
siderar que el gasto de funcionamiento
del aparato estatal era demasiado
alto, lo que le implicaba destinar la
mayor cantidad del presupuesto pabli-
co al pago de salarios, quedandose
con escasas posibilidades de hacer
inversiones en infraestructura necesa-
ria para el desarrollo en general. Bajo
esta perspectiva existieron decretos
que estimulaban el retiro de los em-
pleados y funcionarios, los cuales
mostraron resultados que poco contri-
buyeron a la eficiencia, ya que se
retiraron aquellos empleados que
en general se consideraban capaces
de trabajar en cualesquier organiza-
cién, esto debilitd algunas Aareas
de las diferentes instituciones.

Por o anterior se puede decir con
propiedad que el proceso de moderni-
zacion de los estados centroamerica-
nos, ha tenido un conjunto de elemen-
tos que lo han impuisado y a los cuales
convendria llamarles “determinantes
de la modernizacién”, por el grado de
contribucion que han dado al proceso;
estos determinantes se pueden identi-
ficar como sigue: 1) La adopcién de un
nuevo modelo econdmico, 2) El diag-
nostico de la Administracién Publica,
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3) Esfuerzos de pacificacion y 4) Las
exigencias de los organismos finan-
cieros internacionales, para impulsar
programas de ajuste estructural; cada
uno de ellos con las caracteristicas
gue ya fueron mencionadas.

Durante esta primera fase del pro-
ceso de modernizacion se realizaron
(y se siguen realizando en algunos de
lo paises) una serie de estudios con
el propdsito de visualizar los campos
globales de accion, los cuales se iden-
tificaron como sigue:

o Descentralizacion
o Privatizacion

o Racionalizacion de los recursos
humanos

o Reordenamiento institucional vy
simplificacion administrativa

o Mejoramiento de la gestion fi-
nanciera.

o Aprovisicnamiento.

En cada uno de los componentes
mencionados se hicieron algunos
avances; asi, por ejemplo, en descen-
tralizacion se trabajo en una estrategia
global para la descentralizacion con
una marcada tendencia hacia la muni-
cipalizacion, la cual dejaba clara una
nueva relacion entre gobierno central
y gobiernos municipales, en donde és-
tos ultimos pasaban a ser protagonis-
tas importantes en [a definicion de
politicas y en la administracion de los
servicios publicos.

En cuanto a privatizacidn, se ha
trabajado en la definicién de estrate-
gias para el traspaso al sector privado
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de aguellas instituciones baluarte del
Estado empresario de la década de
los setentas como son las entidades
financieras y algunas actividades pro-
ductivas, tanto agricolas, como
agroin- dustriales y mineras, origi-
nalmente desarrolladas y administra-
das por empresas estatales. Ademas
se empezd a crear la base juridica
para permitir la participacion privada
en algunas actividades consideradas
como estratégicas, tal es el caso de
las telecomunicaciones, |a produccion
energética y la provision de algunos
servicios publicos como educacién y
salud.

En el &rea de recursos humanos,
se realizaron estudios para disefar
una metodologia de gestién de perso-
nal apropiada para impulsar una admi-
nistracién mas técnica, en donde las
unidades organizacionales responsa-
bles de este proceso contaran ¢on la
. estructuray las metodologias que per-
mitan hacer una eficiente administra-
cién del recurso mas valioso de las
organizaciones. Como apoyo al pro-
ceso total se identificé como pricritario
disefar un Sistema de Informacién de
Recursos Humanos —SIRH-, modelos
de evaluacion del desempefio aso-
ciados a las remuneraciones y progra-
mas de desarrollo de personal en
areas prigritarias.

En lo referente a reordenamiento
institucional y simplificacion adminis-
trativa, setrabajé en varias concepcio-
nes organico-funcionales para el
Poder Ejecutivo, que persiguen orde-
nar los ministerios e instituciones au-
ténomas y privadas, en blogues sec-
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toriales que deberian actuar bajo la
rectoria de instituciones dependientes
el gobierno central pero cuya funcién
es basicamente normativa, evaluado-
ray de fijacién de politicas pero que
estan desprovistas de toda actividad
operativa.

En lo que respecta al mejoramien-
to de la gestion financiera, se tiende
hacer més eficientes los mecanismos
de recaudacién fiscal del Estado y a
incrementar las tasas de impuestos
indirectos {sobre todo el impuesto de
ventas), con el proposito de reducir el
deficit fiscal y de sanear las finanzas
pubiicas. '

En el campo de compras y sumi-
nistros, se han realizado adecuacio-
nes al marco legal que regula los
procesos de aprovisionamiento de
bienes y servicios para las institucio-
nes estatales, permitiendo la descon-
centracion de las compras y del
manejo de inventarios a cada institu-
¢idn, flexibilizando los procedimientos
y readecuando ios montos a las con-
diciones actuales de mercado.

Todos los programas de moderni-
zacion de Centroamérica, excepto el
de Honduras, adolecen de una con-
cepcién integradora provista por un
marco general de modernizacién del
Estado, por o que cada Poder, Minis-
terio e Institucidn han desarrollado un
proyecto de modernizacion de manera
bastante independiente, aunque so-
bre la base de lineamientos politicos
que son comunes para todas; sin em-
bargo esto no garantiza la compatibi-
lidad de los procesos.
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Entodos los casos, una entidad de
alto nive! {con frecuencia dependiente
del Ministerio de Planificacién o direc-
tamente de la Presidencia de la Repu-
blica) se limita a realizar un monitoreo
de los avances y a facilitar informacién
y capacitacion a los funcionarios res-
ponsables de los diferentes procesos.
Esto implica que ha dejado de querer
impulsar la modernizacion del Estado
por la via de una gestién centralizada
y bajo un solo enfoque, para que cada
institucion elabore concepciones vy di-
sefie metodologias diferentes, lo cual
no es sindnimo de estancamiento,
pero podria correrse el riesgo de desa-
rrollar procedimientos incompatibles o
acciones encontradas o duplicadas.

Por lo anterior se consideraque la
existencia de una instancia superior
que maneje la politica estatal de mo-
dernizaciéon se hace sumamente ne-
cesaria, pero de manera que pueda
proporcionar los grandes lineamien-
tos, para que cada institucién asuma
el reto de impulsar el proceso.

El concepto de modernizacién:
una reflexion necesaria

El primer requisito para un grupo
de trabajo que se involucra en un pro-
ceso de esta naturaleza, es que tenga
una concepcién clara sobre la moder-
nizacién en el sector publico, puesto
que el término puede interpretarse de
diversas formas. Asi por ejemplo,
modemizacién para algunos consiste
en introducir la dltima tecnologia com-
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putarizada a la que se pueda tener
acceso; para otros esta mas ligado a
impulsar esguemas de privatizacion,
reingenieria de procesos o descentra-
lizacion; en realidad puede ser todo
eso y mas, dependiendo del enfoque
y del alcance que se le quiera dar al
proceso.

Sobre la concepcidén de moderni-
zacion se pueden plantear varias dico-
tomias desde el punto de vista teérico
haciendo énfasis en contactos experi-
mentales de quienes lo expresan y se
podra observar que nadie tiene la ver-
dad absoluta y los conceptos manifies-
tan Unicamente la realidad explicativa
de cada fendmeno que se enfrenta en
esta materia.

Con fines de generar una direc-
triz sobre el fendmeno de la moderni-
zacién en los paises centroame-
ricanos, se plantea la siguiente
conceptualizacién.

“Es unproceso mediante el cual se
visualiza una transformacion pro-
funda de los roles institucionales,
estructuras, procesos, tecnologia,
modalidades de gestion y sobre
todo un cambio de mentalidad en
los funcionarios y empleados, con
el objeto de alcanzar la eficiencia
organizacional y darle sostenibili-
dad a la gestion estatal”

El andlisis de la conceptualizacién
previa permite inferir lo siguiente:

a) Proceso: es indicativo de que la
modernizacién no es un hecho aislado
o un estudio de corte transversal que
trata de explicar un momento en fa
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vida de las organizaciones publicas,
mas bien plantea la idea de un conti-
nuum de acciones tendentes a la
transformacion. Ademds esto plantea
la idea de una visién de largo plazo, la
cual obliga a identificar prioridades o
escenarios de accién para definir cur-
sos especificos gue permitan alcanzar
resultados medibles, con el propdsito
de no perder credibilidad en el proce-
so; esto supone que aquella moderni-
zacién gue no es capaz de mostrar
resultados tangibles en el corto plazo
no genera confianza en la poblacién,
fa cual se debe beneficiar de la refor-
ma de manera inmediata, ya que de lo
contrario se podria generar desmoti-
vacién tanto en los beneficiarios como
en los gestores del programa.

b) Transformacion: supone que
las organizaciones deben adaptarse a
las demandas del ambiente en que
funcionan, perlo que analizar las fuer-
zas del entorno y generar las adapta-
ciones pertinentes, debe ser parte
importante de su quehacer. Pero el
continuo redisefio organizacional
dehe ser un proceso integrador y par-
ticipativo en el que se haga fa mejor
sintesis de la vision del mas alto nivel
de la organizacién, pero también del
puntc de vista de los niveles medios y
las bases de la piramide organizacio-
nal; con las percepciones de los em-
pleados y funcionarios que estan
dentro de la organizacion, pero tam-
bién las percepciones de los clientes
de los servicios, porgue resulta muy
interesante saber como los clientes
opinan delos servicios que la Adminis-
tracién Plblica debe proporcionarles a
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cambio de lo que pagan al Estado por
los diferentes conceptos.

¢) Roles institucionales: esto impli-
ca que las primeras preguntas que se
debe hacer para contar con un plan-
tearniento de fando son gla institucidn
€s necesaria? jrequiere la sociedad
de sus productos o servicios? ;debe
de cambiar su orientacion? Este tipo
de interrogantes necesariamente le-
van a una profunda reflexién del rol
que las instituciones juegan al mo-
mento de juzgar la conveniencia de
modernizarlas; por supuesto, si la res-
puesta a laprimera pregunta es nega-
tiva, el proceso se orientara al cierre
de la institucién y la definicidn de lo
gue debe hacerse para que el impacto
en el personal no sea generador de
otro tipo de problemas, los cuales tar-
de o temprano tendra que enfrentar el
gobierno.

Por otro lado, si la respuesta a la
primera pregunta es afirmativa, enton-
ces proceden las siguientes interro-
gantes y el consecuente andlisis que
finalmente lleva a un proceso de mo-
dernizacién institucional. Ello no sig-
nifica que las acciones que se derivan
de la primera respuesta a la que se
hizo alusién no formen parte de un
procesc de modernizacion, por el con-
trario, es propio del proceso con una
macrovisién de Estado, o de programa
global de modernizacién como se sue-
le llamar en algunos paises.

d) Estructuras y Procesos: se re-
fiere a que se debe redefinir la misién
institucional y los objetivos estratégi-
cos ¥y a partir de ahi, aplicar ¢riterios
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actualizados sobre disefio organiza-
cional para determinar la estructura
mas conveniente y los procesos se
deben reorientar con criterios de rein-
genieria en donde la idea central sea
la racionalizacion, de modo que se
ajusten a los nuevos objetivos ¢ a los
objetivos ajustados, todo ello pen-
sando en que la eficiencia organiza-
cional debe ser la directriz que se debe
tener en cuenta para impulsar todo el
proceso. .

e) Modalidades de Gestion: Se re-
fiere a que por décadas se ha tenido
en la Administracion Publica una ges-
tién centralizada, es decir, que todo se
. define enla ctpula de las instituciones
auténomas o ministerios, modelo que
al momento resulta impropio, por los
resultados insatisfactorios que se han
obtenido, ya que ha contribuido a la
creacion de feudos, 1a burocratizacion
y a la frondosidad de fas instituciones.
El concepto de modernizacion recoge
ta modalidad de gestion, como un ele-
mento impertante de andlisis, ya que
de aqufse derivan politicas de descon-
centracion, descentralizacion y depar-
ticipacién social, con la incorporacion
de nuevos actores en ef accionar de
los programas publicos y la basqueda
de nuevos modelos de gestién y de
prestacién de los servicios, tratando
de lograr niveles superiores de eficien-
cia institucional.

También del anélisis de la modali-
dad de gestidn, aunado al rol que debe
cumplir la institucién, se derivan politi-
cas de participacion del sector privado
en la prestacidn de servicios publicos,
lo cual en forma un poco impropia se
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la ha llamado “privatizacion”. Ladeno-
minacién resulta inadecuada debido a
que este término supone la venta de
activos del Estado al capital privado,
gue representa soclamente una de las
formas de participacién del sector pri-
vado, pero no la Unica; ya que existen
otras figuras juridicas como las conce-
siones, o las empresa mixtas. Por
todo ello se considera que es més
propio hablar de una “participacién del
sector privado”, lo cual es muy impotr-
tante, ya que el Estado esta constitui-
do por todos los actores mencionados
y el gobierno de lo que goza es del
“monopolic abscluto del poder” con-
ferido por el pueblo mediante el ejerci-
cio del voto; pero este hecho no aisla
al resto de actores del proceso de
bisqueda constante del progreso
nacional.

f) Tecnologia: Los grandes inven-
tos derivados de profundas investiga-
ciones, ponen al servicio de la
humanidad herramientas practicas
que vuelven mas liviana la carga de
trabajo por los apoyos que la tecnolo-
gia cada dia ofrece, es por ello que se
considera importante que en un proce-
so de modernizacién se analice cémo
el impacto del uso de la tecnologia
apropiada contribuye a los objetivos
generales de eficiencia organizacio-
nal, para tomar las decisiones perti-
nentes en materia de incorporacion
tecnoldgica. En este sentido, el cuida-
do que se debe tener es no dejarle
toda la tarea a los “expertos” en infor-
rnatica, sino més bien desarrollar una
labor conjunta con especialistas de
otras disciplinas, pero que son cono-
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cedores de los procesos y fos pro-
ductos que tiene bajo su responsa-
bilidad la organizacién, para garanti-
zar un mejoramiento de la eficiencia
institucional.

q) Cambio de Mentalidad: Todas
las acciones de un proceso de cambio
son pensadas, ejecutadas y evalua-
das por humanos, de modo que resul-
taria muy impropio, identificar y definir
todos los anteriores elementos como
los claves de un proceso de moderni-
zacion y dejar a funcionarios de la
organizacion publica aparte, por lo
tanto aquise incluye una especial con-
sideracion sobre los empleados, en lo
atinente al cambio de mentalidad, lo
cual se considera necesario, para que
se pueda concretar la reforma, ya que
son ellos los que la impulsan, en este
sentido es muy conveniente tener
disponible una estrategia de partici-
pacién e involucramiento del perso-
nal en el proceso de cambio, para o
cual conviene involucrarlos desde los
diagnosticos hasta el trabajo de
impulsar las recomendaciones.

h) Eficiencia Organizacional: E|
concepto de eficiencia en las organi-
zaciones puablicas, esta hoy dia muy
cuestionado y hasta existen algunas
corrientes de pensamiento que sostie-
nen que todo 1o pablico es ineficiente
y que lo privado es eficiente, como si
ésta dicotomia fuera tan simple como
ver dos caras de una moneda. Noes
tan sencillo como tales aseveracio-
nes, las cuales habria que decir que
son falacias que giran alrededor de
objetivos de privatizacién en aquellos
asuntos plblicos que en un momento
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determinado se consideran elegibles
para que exista una participacion pri-
vada completa.

Es necesario rescatar que la efi-
ciencia no es patrimonio del sector
privado, asi como la ineficiencia no lo
es del sector publico, realidades obje-
tivas muestran que ambos fendmenos
ocurren tanto en empresas privadas
como en instituciones publicas, por lo
que lo correcto es analizar las condi-
ciones en que cada extremo ocurre.

La totalidad de la gestién recae
sobre personas sistemas y cosas, por
lo que la eficiencia esta relacionada
con lacapacidadde alcanzar objetivos
haciendo un uso racional de los recur-
sos de que se dispone, en el menor
tiempo posible. Porlo tanto, se puede
decir que la habilidad de los gerentes
y la capacidad manifiesta del personal
involucrado para combinar esos recur-
s0s es 1o mas determinante para tipifi-
car a una organizacién de “eficiente” o
“ineficiente”, ya sea ésta publica o pri-
vada. Sin embargo no se puede per-
der de vista que en ambos sectores
muchas de las manifestaciones de
ineficiencia se deben a la deficiente
capacidad gerencial y a la falta de
motivacién e incentivos, derivados de
una inadecuada administracion de re-
cursos humanos. Por lo tanto es im-
portante que en todo proceso de
modernizacion, se incluyan acciones
relativas al desarrollo de una adminis-
tracion técnica de los recursos huma-
nos y al impulso significativo de una
verdadera reingenieria de los proce-
sos intervinientes en la prestacion de
los servicios.
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i) Sostenibilidad del Proceso: Los
programas de modernizacién del Es-
tado, se caracterizan por ser de larga
duracion, ya que los complejos enca-
denamientos de procesos que se de-
ben abordar requieren de profundos
cambios en el accionar de las institu-
ciones y de los programas que mane-
jan; ya que cualesquiera que sea el o
los cambios introducidos en una es-
tructura o funcién, requieren de un se-
guimiento y evaluacion, para hacer los
ajustes correspondientes y propiciar la
transformacion continuada vy la cohe-
rencia entre las diversas actividades.
Laidea es entonces tener claridad que
las acciones de modernizacién deben
tener una visién estratégica en el tiem-
po y formar parte de un esquema anm-
plio y relacionado con el conjunto de
politicas publicas que convergen en el
sector donde deba aplicarse el proce-
s0 de modernizacion.

Hasta aqui no queda agotado el
tema de la concepcion de moderniza-
cion del sector publico, pero se consi-
dera que se le proporciona at lector
elementos que puedan estimular una
discusion mas amplia para profundizar
el conocimiento sobre eltemay de ésa
forma propiciaruna mayorclaridad so-
bre nuevas formas de explicar y abor-
dar el fendmeno de la modernizacion.

Los procesos centroamericanos
de reforma del Estado estuvieron ori-
ginalmente dirigidos a eliminar fos de-
sequilibrios macroeconémicos,
mediante 'una serie de medidas que
parten del supuesto fundamental que
el estancamiento y los desequilibrios
son el resultado de las rigideces de la
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economia nacional, el exagerado in-
tervencionismo del Estado y de ia in-
suficiente integracién a la economia
mundial.

Ante esa situacién las medidas
tipicas que se aplican en los progra-
mas de reforma del Estado son la pro-
mocidn de las exportaciones mediante
la diversificacion de la produccién v la
reduccion de los aranceles, la desre-
gulacién, la reduccion de la planilla
publica, el incremento de la eficien-
ciay la privatizacion de algunos servi-
cios tradicionalmente en manos del
Estado.

Desde la perspectiva de fa diver-
sificacidén productiva y aumento de la
productividad, las principales presio-
nes que se generan sobre el subsector
agua tienen gque ver con el deterioro
ecologico debido a la progresiva defo-~
restacién y sus consecuencias, con la
demanda de agua adicional para fines
agricolas e industriales, la descarga
de efluentes contaminantes de los
cuerpos de agua, el incremento de la
urbanizacién no regulada y el consu-
mo de agua a precios subvenciona-
dos, lo que altera el costo real de
produccion.

Desde la optica de la compacta-
cion del Estado y el incremento de la
eficiencia, se hace necesaric buscar
formas alternativas de prestacion de
servicios que permitan el desarrollo,
en manos privadas, publicas o mixtas,
de modalidades de gestion que garan-
ticen una mayor adaptabilidad a las
condiciones locales, la eliminacion de
la burccracia tradicional, la preccupa-
cion por la calidad del producto, mayor
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capacidad de respuesta a las necesi-
dades, la aplicacién constante de una
visidn de desarrolle sostenible y la in-
version en la recuperacion ecolégica.
Asi, se han definido dos posibles es-
trategias: el traslado de actividades
publicas a manos privadas o la des-
concentracién de la gestion de los pro-
gramas publicos, en cuyo caso se
suelen privatizar los servicios de apo-
yo. A continuacién se analizara bre-
vemente la experiencia mundial en 1o
que respecta a la desestatizacion de
los servicios publicos.

La desestatizacion
de los servicios publicos

El crecimiento del tamario del Es-
tado se inicié con el desarrollo del
"Weliare State", como una necesidad
para reducir el efecto econdémico y
social negativos del "Estado Gendar-
me". ldeoldgicamente, la nueva con-
cepcién del rol de Estado surgié como
una sintesis de las dos corrientes en-
tonces imperantes; el capitalismo, con
un planteamiento econémico de libre
mercado; y el comunismo, con una
doctrina de planificacién centralizada.

Respecto a las causas del cambio
doctrinaric que entonces se produjo,
Austin y colaboradores’ indican una
serie de razones para el aumento del
numero de empresas publicas:

1. Awustin, James; Wortzel, Lawrence y Coburn,
John. "Privatizacién de Empresas Estatales:
Esperanzas y Realidades". Revista INCAE.
2 (2): 7-8. Segundo semestre de 1988.
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o Se pretendia ayudar al sistema
econémico mediante ta produc-
cién de bienes y servicios en que
la iniciativa privada no estaba dis-
puesta a invertir.

o La nacionalizacién de empresas
privadas ya existentes que repre-
sentaban intereses extranjeros,
permitia evitar la fuga de capital.

o Enalguncs casos, se nacionaliza-
ron emprasas que se encontraban
al borde del colapso econémico;
tanto para garantizar continuidad
en la produccidn de bienes y ser-
vicios necesarios como para sal-
vaguardar intereses privados.

o La estatizacidn se utilizd también
COMC mecanismo para manipular
el poder politico y econdémico de
grupos hegemonicos.

o Enelcaso delaproducciénde ser-
vicios publicos basicos, el desa-
rrollo de empresas estatales per-
mitid alcanzar objetivos sociales.

o También, la creacién de entidades
oficiales productoras de bienes y
servicios, se utilizd como instru-
mento para acelerar el desarroilo
economico.

o Ala lista de Austin y colaborado-
res, debemos agregar que en al-
gunos casos la ampliacion de ias
potestades estatales sirvié como
medio para procurar una distri-
bucion mas justa de la riqueza
nacional.

. Sin embargo, a mediados de la
década de los setentas la recesidn
internacional caracterizada por el de-
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terioro de los términos de intercambio,
con el consiguiente aumento de la
deuda externa de los paises’en desa-
rrollo, acompafada de un creciente
déficit fiscal; provocd una revision de
los asuntos economicos por los go-
biernos y la propuesta de privatizacion
0 reprivatizacién de muchas de las
empresas publicas.

Por otro lado, el surgimiento del
negliberalismo como doctrina econd-
mica, ocasion¢ que los organismos
financieros internacionales empeza-
ran a presionar a los paises deudores
para la privatizacion de empresas es-
tatales. Lo anterior unido al éxito que
ha tenido el proceso de privatizacion
en algunos paises (Chile y Gran Bre-
taria), condujo a reforzar la creencia
que para muchos la Unica esperanza
es la privatizacion de los servicios
publicos.

Adicionalmente, algunos de los
argumentos que sé han esgrimido en
favor de la privatizacién gravitan alre-
dedor de gue €s una forma de reducir
el déficit fiscal, eliminando las activida-
des que consumen gran cantidad de
recursos publicos; que permite incre-
mentar la eficiencia de las empresas
(asumiendo que lo publico es inefi-
ciente); que es una forma de disminuir
los costos de produccion al mejorar la
eficiencia y al eliminar las prebendas

2. Por Administracién Puablica estamos enten-
diendo ef ambite institucional-organizacional
def Estado. Es decir el conjunto de institucio-
nes, organizaciones ¢ empresas responsa-
bles de proveer bienes y servicios a los
usuarios o clientes.

3. Sobre el concepto de sistema politico admi-
nistrativo ver Maintz, Renate. Sociologia de
la Administracién Publica.
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de los burderatas; que provoca un au-
mento de la base de la propiedad pri-
vada y que permite la reorientacion de
las energias estatales hacia las activi-
dades que se consideran estratégicas.

Antes de definir el término privati-
zacion, es necesario aclarar que por
principio, practicamente cualquier ac-
tividad productiva o servicio se puede
prestar en forma privada. El hechoque
un bien o servicio se provea por la
empresa privada o por la Administra-
cién Pabtica® no significa gue este sea
publico ¢ privado en su esencia, sino
que quien le atribuye ese caracter es
el sistema pol|’tico-admistrati\.ro3 como
expresion del Estado y de la sociedad
civil que representa.

Por lo tanto, la delimitacion de lo
publico y lo privado pasa por la discu-
siony definicién del tipo de Estado que
la sociedad requiere para su desarro-
llo. Es decir, debemos responderalas
preguntas : Estado para qué y Estado
para quienes?. En tal sentido si el
sistema politico como expresién de la
sociedad civit define como variables
estratégicas para el desarrollo la sa-
lud, la educacidn, la banca, la ciencia
y la tecnologla, el Estado y la Adminis-
tracién Publica son responsables en
primera y ultima instancia de manejar
en beneficio de la colectividad tales
variables, independientemente de si
brinda directamente el servicio ¢ si
concede su administracién al sector
privado.

En relacion a dicho argumento hay
que decir que es igualmente falso
plantear que por definicidén la Adminis-
traciéon Pulblica es ineficiente como
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que por naturaleza la empresa privada
es eficiente. La eficienciay la eficacia
no son privativas ni de la empresa
privada ni del Estado, pero si de las
personas gue poseen (o deberian po-
seer) conocimientos y aplicar el mana-
gement en las organizaciones sean
estas publicas o privadas.

En las sociedades centroamerica-
nas se encuentran ejemplos de orga-
nizaciones eficientes e ineficientes en
ambos sectores, lo que indica que el
esfuerzo es por reajustar todas las
organizacicnes de la sociedad para
hacerlas méas productivas en términos
de un concepto ecoldgico de producti-
vidad, es decir ung productividad ba-
sada en conocimiento y no una pro-
ductividad basada en explotacion irra-
cional tanto de recursos naturales
como humanos. La preocupacién
central debe ser entonces el aumento
de la productividad, independiente-
mente de la condicion pdblica o priva-
da de la organizacién.

Se entenderd privatizacion (o de-
sestatizacion) como un conjunto de
procedimientos para descargar al Es-
tadode la sobrecarga de funciones, de
tal manera que se reduzca el exceso
de presién sobre el sistema politico-
administrativo. La que antecede debe

4. Del Casale, Enrica. "Privatizacién en lalia".
International Review of Administrative
Sciencas. 54 (4): 572. Dic. 1989.

5. Carlos Matus. "La gobernabilidad de un sis-
tema social. En Martner Gonzalo et. al. Dise-
fios para el cambio. Modelos socioculturales.
Caracas: Editorial Nueva Sociedad UNI-
TAR/PROFAL, 1987. pp. 158-166. Citado
por Adolfo H. Chorny. En: "Ef enfoque estra-
tégico para el desarrollo de los recursos hu-
manos”. Educacién Médica y Salud. 24 (1)
37, 1990,
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ser considerada una definicion amplia
de privatizacién, pues para algunos
autores el concepto resulta mas res-
trictivo. Tal es el caso de Enrica Del
Casale* quien al respecto indica:

La privatizacion ocurre cuando las
acciones de capital o las activida~
des relacionadas con la produc-
cién debienes y servicios publicos
previamente en manocs de cuer-
pos estatutarios o compafiias se-
miplblicas, son permanente-
mente transferidos a companfias
privadas o af sector privado en
general en el sentido mas amplio
(incluye inversionistas privados,
trabajadores, efc.).

La anterior estrategia en buena
medida ha surgido porque se conside-
ra que ef sistema econdmico vy la Ad-
ministracion Pdblica presentan una
crisis de gobernabilidad que es nece-
sario superar, por lo tanto se hace
indispensable ajustar ambos siste-
mas, ya que "gobernar exige que se
articulen permanentemente tres varia-
bles: el proyecto de gobierng, la capa-
cidad de gobierno {de condugcion) v la
gobernabilidad del sistema (para el
actor protagonista)".5

Dicha sobrecarga se manifiesta
en una crisis de gobernabilidad del
sisterna, debido a que el sistema poli-
tico-administrativo del Estado, no pue-
de procesar las excesivas demandas
que sobre él se formulan. Esta sobre-
carga sobre el sistema de Administra-
¢ién Publica se ve incrementada no
sdlo por los desequilibrios macroeco-
némicos mencionados, sino por la cre-
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ciente deuda social acumulada, cuya
gestion efectiva es impostergable si
se desean sistemas politicos demo-
créticgs viables.

La privatizacién puede ser tam-
bién definida como "un cambio hacia
manos no gubernamentales de algu-
nas o de todas las tareas de produc-
c¢ién de un bien o un servicio que ha
sido producido por el sector publico o
que pudo haberlo sido".®

Gran cantidad de esquemas ca-
ben dentro de esta amplia definicién.
Una reciente encuesta mencionaba
los siguientes: contratacion, franqui-
cias, subsidios, aportes financieros,
estimulo a las organizaciones priva-
das que asuman determinadas com-
petencias, reduccion de fa demanda
de servicios, obtencidn de ayuda tem-
porai de firmas privadas, uso de las
tasas para ajustar la demanda vy for-
macién de empresas mixtas.” De lo
anterior, se desprenden multiples
formas y modalidades de privatiza-
cion que van a ser abordadas mas
adelante.

Ajuste y privatizacion:
opciones de politica

Anie la situacién descrita anterior-
mente, la necesidad del ajuste del sis-
tema econdémico y del sistema de

6. Bendick, Marc. "Privatizar la distribucion de
servicios de bienestar social: una idea a ser
considerada seriamente”. En CLAD. Provi-
sion de servicios publicos a través de medios
privados. Caracas: CLAD, 1992. Seleccidn
de Documentos Clave 9 (1) 143-144.

7. ibid. p. 144,
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Administracién Pulblica es evidente.
Se trata de ajustar las economias y
sisternas administrativos para hacer-
los mas eficientes. Ademas se requie-
re de un sistema de Administracion
Publica simplificado que garantice
apoyo para lareactivacion econdémica,
asi como de un aparato flexible y efi-
caz en la gestion de la deuda social
acumulada.

La situacién resumida entonces
es: desequilibrio econdémico interno y
externo, deuda social acumulada, so-
brecarga del sistema politico adminis-
trativo, complgjidad e hipertrofia del
sistema de Administracion Puablica.
Como resultado de dicha situacion
ocurre la ingobernabilidad tanto del
sistema econdmico, como del sistema
politico y del sistema de Administra-
cion Publica, que es el mecanismo de
conversion de fos anteriores como ex-
presién del Estado.

Ante ese panorama es obvia la
tesis de la inevitabilidad del ajuste del
modelo de desarrollo y de las organi-
zaciones econdmicas, politicas y so-
ciales. Lo queno es cbvic y enloque
no hay consenso, es que sea Unica-
mente por medio de la privatizacion
que sea posible hacer mas efectivas
las organizaciones del sector publico.

El otro problema no resuelio, es el
de la viabilidad politica del ajuste y la
privatizacion, cuyos obstaculos mas
grandes consisten en vencer la resis-
tencia natural al cambio, estoesa fa
incertidumbre y cdmo enfrentar €l re-
acomodoe de grupos y sectores socia-
les, l0s que se veran positiva o negati-
vamente afectados por las medidasde
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ajuste, ya que inevitablemente hay
sectores que se benefician del cambio
y Otros no.

"El modo en quela gente recibe un
cambio tiene que ver con el hecho de
que sienta que puede o no controlarlo.
El cambio es emocionante cuando
une lo hace perg es amenazante si se
lo hacen a uno™®. El ajuste del sector
publico generalmente encuentra una
gran resistencia en los empleados pu-

‘blicos en primera instancia y en los
sindicatos que dicen representarlos,
sobre todo porque los eventuales be-
neficios del ajuste no son tan claros,
mientras que los costos del mismo si
lo son y se manifiestan en el corto
plazo, no asf los beneficios gue estan
rodeados de la incertidumbre caracte-
ristica del largo plazo.

Vistos de una manera abstracta, ia
estabilizacién y el ajuste plantean
el problema clasico de los "bienes
publicos" para las democracias li-
berales. Los costos son inmedia-
tos y especfiicos. Se puede espe-
rar que los grupos se movilicen
contra el hecho de asumir costos.
En contraste los beneficios son
difusos y a largo plazo. No se
puede esperar que nadie se movi-
lice, al menos con algun entusias-
mo, a favor de este tipo de
beneficios.

8. Rosabeth Moos Kanter. “El manejo del as-
pecto humano del cambio". Revista INCAE.
4 {1): 54, Primer semestre, 1990.

9. Forrest Colburn. "La dimensién politica det
ajuste estructural: el caso de Costa Rica”.
Revista INCAE. 4(1): 23, Primer semestre,
1988.
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Transitoriamente al menos, algu-
nos sectores pueden salir perjudica-
dos por los cambigs, 10 que de hecho
implica un factor negativo de presién
en contra del ajuste, de ahi la impor-
tancia que los cambios en las politicas
de privatizacién y empleo piblico sean
el resultado de la concertacion y el
consenso de los grupos involucradoes.

En los programas de ajuste y pri-
vatizacién propuestos por los organis-
mos financieros internacionales,
adoptados y en ejecucion por la gran
mayoria de los gobiernos de la region,
resalta un aspecto de gran importan-
cia para la Administracion Publica que
es: cémo dichos programas de ajus-
te y privatizacion afectan el activo mas
valioso de toda organizacion: el recur-
so humano?

La relacién entre programas de
ajuste estructural y las politicas de pri-
vatizacién con la gestién de los recur-
sos humanos en la Administracion
Publica, es de una importancia vital;
ya que, del manejo que se haga de
esta variable depende en gran medida
el éxito.o el fracaso de los programas
de ajuste y las politicas de privatiza-
cién. Lo anterior por cuanto la dispo-
sicién de los servidores publices hacia
el cambio y el ajuste pueden ser un
elemento facilitador del proceso o un
obstaculo para el mismo.

Se requiere de una actitud creati-
va e innovadora, para enfrentar los
retos y los cambios del modelo de
desarrolio y de la Administracién Pi-
blica de cara a los cambios tecnoldgi-
cos y los cambios en el sistema
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econémico mundial {nuevo orden in-
ternacional).

Dos variables directamente rela-
cionadas con el ajuste y los recursos
humanos en el sector publico son: Ia
tendencia a la privatizacion v la reduc-
cién de personal en la Administracion
Plblica. La privatizaciéon de empre-
sas, instituciones, o partes de organi-
zaciones publicas, obviamente afecta
el recursoc humano y la administracién
del mismo.

Los tedricos del ajuste dicen que
hay que reducir personal y que hay
que privatizar, pero no sabemos a
ciencia cienta qué va a pasar con el
recurso humano cesante producto de
fa privatizacién y la reduccion de per-
sonal en el sector pdblico. "Un com-
ponente continuo de las medidas de
estabilizacién es la reduccion del sec-
tor publico. También en este caso
hay un obstaculo politico. Una quinta
parte de los trabajadores del sector
publico esté organizada en un podero-
so conjunto de sindicatos. Se ha mos-
trado pronto a resistir los intentos por
reducir el sector publico".°

No hay que olvidar ta precaria si-
tuacién socioeconomica de nuestros
paises a ia hora de tomar decisiones
en esta variable tan sensible. Debe-
mos pensar en alternativas de politica
que atenien el impacto del ajuste en
el empleo. Aparte de la reduccion de
personal persey de la privatizacién de
empresas o entidades gubernamenta-
les, no existe una politica estatal cohe-

10. ibid, p. 22.
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rente respecto ala gestién del empleo
pablico.

Exjsten diferentes térmings o eu-
femismos para referirse a este palpi-
tante tema de nuestra realidad
politico-econdmica. Hay a su vez dife-
rentes modalidades de privatizacion.
La privatizacién de organizaciones pu-
blicas 0 sus partes pasa por una dis-
cusién y un debate de fondo sobre las
funciones del Estado y no solamente
sobre cudles instituciones deben ser
estatales. Se debe asegurar al Esta-
do funciones estratégicas indispensa-
bles para el logro del bien comdn y
del desarroflo econdmico con equidad.
No se trata de defender o privatizar
instituciones a ultranza, se trata de
definir cudles deben ser las funciones
estratégicas fundamentales del Esta-
do. Se debe ademés redefinir la fun-
cion reguladora del Estado mediante
estructuras simples que administren
los instrumentos de politica para la
regulacion de la actividad privada.

Caracterizacion de un proceso
de modernizacion

Los modelos del proceso de mo-
dernizacién gue se pueden impulsar
varian de un pais a otro y dentro del
mismo pais también cambian de un
sector a otroy de unainstitucion a otra.
Este no debe ser indicativo de la exis-
tencia de problemas de concepcion,
porque a partir de las ideas previas se
puede inferir qgue los modelos concep-
tuales pueden ser diferentes vy los
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modelos de abordaje también; sin
embargo serfa Util tratar de carac-
terizar un proceso de modernizacion
del sector piblico, con los siguientes
elementos:

a} Cambios profundos: 10s apara-
tos gubernamentales cuestionan su
papel fundamental de conformidad
con el modelo de desarrollo adoptado
y de ahi se derivan los planes, progra-
mas, proyectos y acciones a impulsar.
Cuando fas modificaciones gue se de-
cide impulsar no son profundas, la po-
blacién lo percibe y las caracteriza de
“reformas cosméticas”, lo cual lleva a
una pérdida de credibilidad de la so-
ciedad y desmotivacion de los que
impulsan y disefian la modemizacién,
a menos que se trate de procesos
puntuales en cuyo caso no se debe-
rian incluir bajo esta denominacion.

En términos generales las refor-
mas propias de los procesos de mo-
dernizacién incluyen modificaciones
en los siguientes ambitos:

e Politico: con modificaciones en la
dindmica tradicional entre los dife-
rentes actores de la economia,
con tendencia a fa democratiza-
cidn politica que se manifiesta en
un incremento de la participacidn
de sectores notradicionales (entre
ellos los usuarios y el sector priva-
do) en la gestién publica, asicomo
fa devolucidn de funciones a los
gobiernos locales.

® Funcional: con un replanteamien-
to critico de las responsabilidades
del aparato gubernamenta! y ia
consiguiente transferencia de fun-
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ciones a ofros sectores; asumien-
do el gobierno central y sus insti-
tuciones una funcidon rectora,
contralora y facilitadora parala ac-
tividad nacional, transfiriendo fas
funciones operativas al sector pri-
vado o a los gobiernos locales.

Econdmico: tratando de impulsar
un nuevo ordenamiento econdmi-
co tal que permita a los paises
lograr mayores niveles de compe-
titividad en los mercados interna-
cionales para que se inserten en
la giobalizacién mundial. Adicio-
nalmente estimulan la participa-
cidn privada en la provision de
servicios pdblicos como un meca-
nismo dinamizador de la econo-
mia y la blsqueda de medics mas
eficientes de captacién fiscal.

Social: mediante el analisis critico
de los programas sociales y de los
grupos a los que estan dirigidos, a
fin de eliminar los programas poco
impactantes, fortalecer aguellos
capaces de inducir un grado supe-
rior de bienestar social y focalizar
los grupos de poblacién que seran
cubiertos por cada programa.

Gerencial: induciendo las modifi-
caciones necesarias para incre-
mentar la eficiencia del aparato
estatal mediante la ingenieria or-
ganizacional y de procesos, 1a re-
duccién de la planilia publica, la
tecnificacion de los recursos hu-
manos, la descentralizacion de
los programas y ofra estrategias
semejantes. '
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b) Revisar y redefinir grandes seg-
mentos del aparato ptblico: esta ca-
racteristica se deriva de la multisecto-
rialidad que revisten la mayoria de
funciones piblicas, es decir, que al
profundizar en una institucion, se en-
cuentra que los problemas no estan
de! todo vinculados al funcionamiento
interior, sf no mas bien en muchos
casos determinados por el accionar de
otras instituciones, en cuyo caso se
hace necesaria una visién sectorial,
pero en otros casos el problema tiene
una horizontalidad tal que atraviesa
todas las estructuras de la Administra-
cion Publica, por lo que se requiere un
analisis global. Debido a ello, cuando
se inicia un proceso de moderniza-
cién, se debe estar en la disposicion
de entrar en otros segmentos que al
inicio no se habian pensado, porque
no hacerlo significa impulsar reformas
puntuales que muy peco impacto po-
dran tener en los servicios publicos.

¢) Velocidad de los cambios: en el
proceso de modernizacion se deben
definir programaciones que incluyan el
corto, mediano y largo plazo, pero la
velocidad de aplicacion o de avance
del proceso, en general depende de
un conjunto de factores entre los cua-
les hay que considerar aquellos de
indole estrictamente politica, sin des-
cuidar los aspectos técnicos.

Es importante tener en cuenta que
para disefiar el futuro, es necesario
reflexionar profundamente en lo ac-
tual, habiendo estudiado cuidadosa-
mente el pasado, esta es una leccién
que se ha heredado de los grandes
fildsofos griegos y que sigue siendo
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pertinente, sobre todo en un proceso
como al que se hace alusidn.

d) Todo esta sujeto a ser afecla-
ble: ésta caracteristica se basa enin-
terdependencia de las funciones
publicas. Por ello no es posible pen-
sar en compariimientos definidos con
criterios muy deterministas y que no
serd necesario trascender los limites
establecidos; por el contrario, se debe
pensar que dependiendo del grado de
profundidad del andlisis asi sera la
necesidad deteneren cuenta otros as-
pectos o dreas de trabajo que inicial-
mente ne habian sido considerados.

e) Cambios trascendentales en ef
papel del Estado: los cambios en las
estructuras institucionales o sectoria-
les dentro de un concepto amplio de
modemizacién del Estado, casi siem-
pre se derivan de una revisién del pa-
pel del Estado, porque es a partir de
ahi que surgen las readecuaciones, el
resultado final suele ser que esto invo-
lucra profundas modificaciones en el
esquema funcional y organizacional
del sector pablico, con un replantea-
miento de las funciones del Estado.

f) Reformas juridicas: dado que el
engranaje total del Estado se basa
en leyes, pantiendo de la Ley Primaria
que esla Constitucion de la Republica,
se derivan diferentes cédigos y leyes
que norman el ordenamiento de la
sociedad, per ello no se puede pensar
en cambios profundos sin incluir re-
formas de tipo legal. Este es un as-
pecto bien importante en todo proceso
de modemizacion, por lo que se re-
quiere impulsar un proceso analitico,
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de formatal, que permita identificar los
aspectos legales vinculados a la idea
general de la modernizacién, para im-
pulsar preferiblemente antes que
otras reformas las juridicas, ya que de
este modo se podria facilitar el resto
de maodificaciones.

@) Combinacion de politicas: nada
funciona aisladamente, por lo gue no
se puede impulsar politicas de des-
centralizacién, si no se acompaian
politicas de desarrollo de los gobier-
nos locales, que incluyan aspectos ta-
les como: consideracicnes técnicas,
financieras, subsidios, gasto, adminis-
trativas, de participacion privada y
otras.

h) Coherencia entre lo general y lo
particular: debe evitarse el enfrenta-
miento entre lo institucional y lo secto-
rial por un lado y por otro entre lo
sectorialy lo global, ya que ello llevaria
a un desgaste politico innecesario que
no permitiria el avance coherente que
se requiere. Por ello lo que debe ha-
cerse esfomentar el didlogo positivo y
constructivo entre los diferentes acto-
res de proceso. En este aspecto es
importante pensar que todo lo que se
hace en materia de reforma es con la
Unica y exclusiva idea de mejorar la
cantidad y calidad de los servicios
publicos.

i) Transicion: en todo proceso de
reforma las instituciones involucradas
cuya exjstencia se decide mantener,
deben dejar de hacer algunas funcio-
nes, pero deben continuar realizando
otras, al tiempo que quizé deban asu-
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mir nuevas, a este estado se le ha
dado en llamar transicién, el cual re-
presenta un aspecto dificil de adminis-
trar, por lo que conviene definir una
estrategia para enfrentarlo, porque las
instituciones (sus funcionarios) se
sienten afectadas y reaccionan, por o
que para garantizar que las acciones
impulsadas fructifiquen, es necesario
poner mucha atencibn en este
aspecto.

j) Informacion ciudadana: todo
proceso de reforma debe clarificarse
ante la ciudadania, con la finalidad de
buscar reacciones favorables y en-
contrar aliados naturales al proceso,
pero esto es imposible sin una estra-
tegia de comunicacién a nivel institu-
cional y social, para lo cual se deben
utilizar los medios apropiados, de
modo que no vaya a causar efectos
negativos. Por lo tanto, se requiere
ser cuidadoso enlo que se informa, no
con el animo de engaiiar si no con la
finalidad de lograr entendimiento.

k) Instancia nacional de reforma:
la modernizacién del Estado requiere
una instancia nacional, s decir, que
en el mas alto nivel decisorio exista la
voluntad de impulsar el proceso, esto
no significa que si-no existe un plan
nacional no se puedan impulsar refor-
mas, pero es conveniente contar con
un plan, con lineamientos generales
orientadores de las acciones, esto en
beneficio de fa sostenibilidad de las
reformas y para evitar incoherencias
futuras entre acciones y proyectos de
modernizacion.

241



&Como impulsar el proceso
de modernizacion?

Los procescs de modernizacion
tienen diversas aristas y no hay rece-
tas para impulsarlos, ni para disefiar-
los, més bien lo que debe privar es el
analisis de cada caso. No obstante,
existen algunas consideraciones de
tipo general que conviene plantear, ya
que podrfan ser titiles como directrices
de trabajo en este complicado campo
de accion.

Modelo de gestion
para impulsar el proceso

Para impulsar un proceso de re-
forma a veces conviene utilizar como
modelo de gestion una especie de
“dictadura democratica”. El término
recoge dos posiciones verdaderamen-
te opuestas para tomar decisiones: la
“dictadura” que supone una completa
verticalidad, es degir, la ausencia total
de la consulta previa y la disposicion
de no cambiar el contenido de la deci-
sién, ante comentarios de otras perso-
nas; se actla entonces como “actor
racional Unico”, tal como lo tipifica el
autor de teoria de decisiones Pedro
Pavezi. Este modelo supone que el
decisor es capaz de visualizar todas
las alternativas posibles ante una si-
tuaciéon dada y que ademas tiene la
capacidad de identificar la mas conve-
niente basado en su propio criterio.
Por el lade de 1a “democracia”, se su-
pone gue la toma de decisiones se
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basa en un proceso participativo y de
consulta permanente, en donde todos
pueden opinar y al final la decision
elegida es aquella que a juicio de
los interesados properciona mayores
beneficics.

Lo anterior implica que para impul-
sar un proceso de reforma es necesa-
rio dar participacién a diferentes
actores, pero hasta un punto en el que
se hayan recogido elementos que per-
mitan tomar una decisién acertada y
no esperar hasta que el dlitimo de los
involucrados esté de acuerdo. Esto
obliga a que el equipo a cargo del
disefio de la modernizacion debe ser
capaz de identificar el momento apro-
piado para limitar las consultas y los
grupos consultivos, para proceder de
inmediato a impulsar las acciones de
reforma.

Definir método inductivo
o deductivo

De hecho existen procesos que
van de lo particular a lo general, mien-
tras que otros procesos en sus plan-
teamientos, sostienen que se requiere
una vision global previc a impulsar
acciones particulares, ninguna de es-
tas posiciones se puede tipificar de
mas légica o conveniente, sera enton-
ces la realidad préctica de cada caso
y las condiciones del entorno de ia
institucidn donde se aplican las refor-
mas, ias que determinaran lo mas con-
veniente. Por lo anterior se debe
estar siempre con una mentalidad
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abierta, para aceptar cambios de pa-
radigmasy no quedarse con un mo-
delo normativo cerrado y dnico, el
cual podria tener enormes beneficios
en un momento determinado y en una
circunstancia especifica, pero ello
no implica gue se debe adoptar
como una ley inamovible.

La reflexidn sobre la constante del
cambio hace necesariamente que los
profesionales y técnicos que trabajan
en disefio e impulso de la moderniza-
¢ion, deben estar atentos para captar
las sefiales del ambiente interno y ex-
terno de las organizaciones objeto del
proceso de reforma, para que puedan
constantemente adoptar nuevos enfo-
ques, como medio para enriguecer su
propio nivel cognoscitivo y por 10 mis-
mo quedar en mejores posibilidades
analiticas sobre los procesos y siste-
mas con los cuales estan tratando.

Necesidad de un liderazgo
efectivo

El elemento que sin duda repre-
senta la clave fundamental paraimpul-
sar un procesod de modernizacién, es
que al frente del mismo se encuentre
un verdader lider, es decir, un funcio-
nario de alto nivel con mentalidad am-
plia para comprender las complejida-
des del quehacer publico y con acceso
a los mas altos niveles decisorios del
gobiemo, para obtener las aprobacio-
nes que hagan fluido ef proceso. Ade-
mas debe poseer una alta sensibilidad
social, capacidad para promover pro-
yectos y negociar apoyos para benefi-
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cio del proceso, contar con credibili-
dad en todas sus acciones y que sea
un verdadero integrador de esfuerzos
mediante el desarrolio de un estilo de
gerencia moderno, identificado con el
proceso e inductor de la integracion de
equipos de trabajo.

Monitoreo y evaluacion
del proceso de modernizacion

Toda accién humana requiere de
un seguimiento durante el proceso y
de una evaluacién al final, como medio
para retroalimentar procesos simila-
res futuros y de garantizar el logro de
los objetivos propuestos.

El monitoreo

Bl seguimiento o monitoreo se
rea-liza sobre la marcha de los proce-
so0s y verifica tiempos y utilizacion de
recursos en las proporciones requeri-
das, lo cual permite tomar decisiones
correctivas a fin de ajustar el resultado
a los objetivos de mayor alcance.
Desde luego, para realizar el monito-
rec se requiere tener como base un
esguema programatico que permita
visualizar con claridad et encadena-
miento de acciones predefinidas.

La evaluacion

La evaluacion en el contexto de
los procesos de moderizacion, se
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puede hacer referida alos avances, o
cual seria una evaluacion concurrente
o se puede visualizar una evaluacién
de resultados, en cuyo caso se referi-
ria al grado de alcance de los objetivos
operacionales del proyecto de refor-
ma. Pero también puede orientarse el
proceso evaluativo a conocer el im-
pacto de las reformas impulsadas, en
donde se estaria realizando una eva-
luacion de efectividad de las acciones,
la cual requiere desarrollar una pers-
pectiva de mas largo plazo que las
anteriores, pero mucho mas significa-
tiva; ya gue si un plan define realizar
dos cambios importantes en una insti-
tucion en un arfo, al final de dicho
periodo se visualizaria la realizacién
de los dos cambios previstos, quedan-
do pendiente analizar el impacto de
dichos cambios.

Enlos procesos de modernizacion
se hace necesario tener programacio-
nes definidas, sobre las cuales sepue-
da aplicar el monitoreo, asi como
objetivos operacionales y de politica,
para realizar las evaluaciones, en las
tres dimensiones seraladas; es decir,
evaluar el avance, el resultado y el
impacto. Estas evaluaciones se reali-
zan en momentos diferentes y propor-
cionan la pauta para tomar las
decisiones oportunas, lo cual es fun-
damental sobre todo porque, para im-
pulsar la modernizacion del sector
publico, generalmente concurren dife-
rentes agentes externos a la institu-
cidén objeto de reforma, quienes
participan proporcionando asistencia
técnica o financiera y en ambas situa-
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ciones estaran interesados en cono-
cer los progresos de aquellas politicas
publicas en las que estan brindando su
contribucién.

Por lo antes sefialado, es conve-
niente que las instituciones responsa-
bles de impulsar los procesos de
modernizacién, definan una periodici-
dad para realizar la evaluacién, de
modo que puedan contar con elemen-
tos objetivos y de esta forma mostrar
a los criticos, a quienes dirigen el pro-
ceso global y a quienes proporcionan
asistenciatécnica o financiera, los pro-
gresos concretos alcanzados en los
periodos predefinidos.

Necesidad de una red
de contactos

Como un elemento Util para moni-
torear, comparar y evaluar los proce-
s0s de modernizacién, es conveniente
mantener un intercambio de experien-
cias con los profesionales y técnicos
responsables de procesos similares
en otfras institucicnes u otros paises;
ya que ello permite capitalizar expe-
riencias, de modo que se puede forta-
lecer no s610 el proceso de evaluacion
y monitoreo, sino el proceso mismo de
modernizacion. Por otro lado, se debe
tener en cuenta, que nadie ha escrito
la dltima patabra en ningan campo del
conocimiento, por lo tanto, los profe-
sionales y técnicos que frabajan en
procesos de modernizacién a veces
impulsan acciones o proyectos, sin
que tengan un referente vélido para
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hacerlo y es en el proceso de inter-
cambio de ideas con homélogos don-
de pueden encontrar las explicaciones
a algunos éxitos o fracasos, esto evi-
dencia la necesidad de constituir pe-
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quefias redes de informantes claves y
promover aquellos mecanismos que
potencien el intercambio deideasy los
andlisis conjuntos, es decir, socializar
el conocimiento A
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