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“Nuestra época esta orgullosa del progreso que se ha hecho en el desarrollo
intelectual del hombre. La blsqueda y la lucha por la verdad y el conocimiento es
una de las cualidades mas importantes del hombre; aunque a menudo los que
luchan menos sean los que mas levantan su voz para mostrar su orgullo.
Ciertamente no debemos convertir en dios nuestro intelecto; tiene, por supuesto,
poderosos musculos. No puede dirigir, solamente servir; y no es caprichoso en la
eleccion de un lider. Se refleja esta caracteristica en las cualidades de sus
sacerdotes, los intelectuales. El intelecto tiene un ojo agudo para los métodos y
los instrumentos, pero es ciego para los fines y valores. Por eso, no es extrafio
gue esta ceguera se transmita de viejos a jovenes y que constituya una solida
generacion hoy en dia.”

— Albert Einstein, Sobre el humanismo: escritos sobre politica, sociedad y ciencia
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Introduccion

El buen juicio es la herramienta central para la
construccion de la tranquilidad y felicidad del reino. Y
ello requiere ponderacion y huir de las fobias.

— Javier Roiz, Sociedad vigilante y mundo judio en la concepcion del Estado

1. Presentacion.

Desde hace al menos dos décadas, la mayor parte de los paises latinoamericanos
han incorporado a sus agendas de gobierno programas de reforma de las
administraciones publicas, los que han sido, en muchas ocasiones, ambiciosos y de
largo alcance (Prats 1999b, 119; Ramié y Salvador 2005). Puede afirmarse que la
preocupacion por las reformas administrativas acompafié los procesos de transicion a la
democracia desde un primer momento, en América Latina, puesto que era evidente para
los lideres democraticos la necesidad de mejorar los resultados del gobierno y poder
desarrollar programas de politica publica eficaces para promover el desarrollo, reducir
la pobreza, mejorar los niveles de seguridad, etc.

Ahora bien, mientras que los avances en la transicion a regimenes democréticos y
en su consolidacion resultan indudables, respecto al segundo aspecto al que nos
referimos, esto es, a la mejora en los resultados de los programas de politica publica, no
puede decirse que haya habido un progreso similar (Ramié y Salvador 2005, 12). Es asi
que, para las administraciones publicas de la region, una amplia literatura documenta la
persistencia de précticas como la corrupcion y el nombramiento de una excesiva
cantidad de agentes publicos en base a preferencias personales y politicas, sin base en
el mérito (Geddes 1994, Oszlak 2001, Philip 2003, Ferraro 2006). En la mayoria de los
paises, la transicion democratica no ha podido establecer, a la vez, un sistema de
administracion pablica que, abierto y participativo como exige esta nueva época, logre
resultados positivos de manera sostenida. Es asi, por ejemplo, que los Estados de la
region no logran consolidar el imperio de la ley de una manera extendida y consistente,
asegurando para todos los ciudadanos sus derechos liberales basicos, como fuera
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agudamente caracterizado por O'Donnell con su teoria y estudios empiricos sobre zonas
marrones (O’Donnell 1999, 138; 2004). La tesis de las zonas marrones designa el hecho
de que amplias zonas geograficas, en una mayoria de paises de América Latina, se
encuentran fuera del alcance de la aplicacién de la ley. Puede tratarse de zonas
geograficas periféricas 0, en ocasiones, también de zonas que se encuentran en el
interior o aledafias a las mismas metrépolis centrales, como en el caso de los enormes
barrios marginales en ciudades como San Pablo, México o Buenos Aires. Se trata de un
problema que combina aspectos sociales, de seguridad y urbanisticos, en suma, de un
fracaso de la gestidn publica en varios frentes.

Hay que notar también que altos indices de pobreza y pobreza extrema no han
podido ser reducidos substancialmente desde las transiciones, un fendmeno calificado
por Kliksberg como un “escéandalo moral” y que significa que vastos sectores de la
poblacién contintan sufriendo privaciones que les impiden ejercer sus derechos mas
basicos (Kliksberg 2000, 36). Los paises iberoamericanos contindan teniendo la
distribucion del ingreso menos equitativa en el mundo, medida por indicadores como el
coeficiente de Gini (Hoffman y Centeno 2003). Este problema afecta incluso a paises
que han sido relativamente exitosos en la consolidacion de sus instituciones publicas y
sus programas de politica en otras areas, como la econdémica, pero que no logran reducir
la extrema desigualdad y la pobreza que afecta a sectores marginales, como es el caso
de Chile. En sintesis, se trata de sintomas de la debilidad institucional del Estado y de la
fragmentaria consolidacién de administraciones publicas modernas, de los que resultan

una serie de problemas sociales y politicos.

En cualquier caso, la reforma de las administraciones publicas ha quedado
incorporada a la agenda de gobierno y mas aun, como analizaremos en el presente
trabajo, los discursos reformistas se incorporan a los discursos publicos en su sentido
mas amplio, hasta convertirse en una parte fundamental de las estrategias discursivas
para la legitimacion politica de las instituciones de gobierno en la region. Este
fendmeno de énfasis discursivo en la reforma administrativa, su establecimiento como
uno de los “puntos nodales” en el discurso publico, se ha vuelto particularmente
caracteristico de América Latina. Es asi que los programas de reforma se suceden como
un continuo, un plan de cambios y transformaciones es seguido de otro, cada gobierno

debe tener su propio plan en funcionamiento, como si se tratara de un elemento basico
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para la justificacion de su poder politico. Sin embargo, el éarea de reformas
administrativas ha permanecido ligada con discursos principalmente técnicos, es decir
que se trata de propuestas de arriba hacia abajo, establecidas unilateralmente por grupos
de expertos, ya sean asesores de gobiernos o de organismos internacionales, de modo
que si bien la preocupacion reformista es omnipresente, el tema no llega a formar parte
de un amplio debate publico, no logra incorporarse a la dimensién que Roiz denomina
de la retdrica politica, en su sentido clasico. Como veremos, este autor reserva para una
orientacion programatica de gobierno de tipo unilateral, técnicamente fundada, el
nombre de dialéctica, pues estd asociada a una vision aristotélico-platonica de la
politica. Se trata de un problema que afecta a las sociedades modernas y lleva a excluir
del debate politico (del &mbito de la retdrica) cuestiones de indudable importancia para
la vida colectiva. La sucesion incesante de propuestas expertas viene a convertirse en un
verdadero circulo vicioso, pues ninguno de estos programas es el resultado de un
consenso racional, es decir, producto de la deliberacion y participacion de los
ciudadanos. La presente tesis desarrolla, por tanto, un estudio animado por la aspiracion
a recuperar el buen juicio para un éarea de la vida publica que, con especial intensidad en
la regién, ha venido a quedar paraddjicamente sustraida del debate politico. Por este
motivo, la tesis intentara explorar y analizar los presupuestos normativos y valorativos
de los discursos reformistas, que tienden a presentarse (falsamente) como soluciones
técnicas neutrales, como si hubiera en este campo la posibilidad de llegar a la estrategia
técnica perfecta, una ilusion expertocratica que no solamente dafia las précticas
democraéticas, sino que conduce a aislar la gestién publica de los espacio publicos de
deliberacién y la desconecta asi de la realidad, la vuelve en ultima instancia abstracta e
incompetente. Asimismo, la inspiracion normativa que anima a la presente tesis queda
reflejada en la propuesta de Ramié (1999; 2001) para una visién neopublica de la
administracion estatal, que se aleje de la vision gerencialista que ha predominado en el
pensamiento latinoamericano durante muchos afios, con sus énfasis en valores de la
esfera privada, como son el autointerés y la nocién puramente cuantitativa del beneficio,
reducido éste a lo econdmico. La perspectiva neopublica busca una administracion
participativa, que recupere el sentido de constituirse en una parte del espacio publico o
foro deliberativo de los ciudadanos, es decir, finalmente, que deje de estar animada por
consideraciones puramente expertas y que represente, en cambio, un ambito de la
retorica politica, en el sentido con que Roiz ha revalorizado esta Gltima disciplina y la
significacion que debe corresponderle en la vida colectiva.
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El campo tematico en el que intentamos hallar un camino con la presente tesis,
esto es, los estudios sobre las reformas administrativas en América Latina, se caracteriza
por un fuerte énfasis sobre los motivos o razones que llevaron a que se produzcan las
reformas y el modo en que fueron implementadas (Panizza 2002, 59). Es asi que, por
ejemplo, la crisis del modelo estadocéntrico de sustitucion de importaciones ha sido, en
muchos casos, el argumento elegido para explicar los procesos de reforma (Cavarozzi
1992). Los factores més subrayados para explicar el contenido y las maneras de
ejecucion de las reformas han sido las recomendaciones programaticas de los
organismos internacionales de crédito (Kahler 1992; Ghio y Etchemendy 1998), los
procesos de transferencia politica, descentralizacion, socializacion de las decisiones
(Haggard y Kaufman 1992) y diversos arreglos institucionales (Panizza 2002, 59-60;
2004, 1-2). Més tarde, todas estas discusiones se englobarian dentro de los debates en
torno a cuestiones de gobernanza, palabra que se convertiria en un concepto clave,
aunque ciertamente difuso y poco claro, en los estudios de Ciencia Politica y Ciencia de
la Administracion ligados al problema de las estructuras administrativas y el desarrollo

econémico.

Sin embargo, el rol de las ideas, los discursos y las estrategias de legitimacion
para sedimentar los nuevos esquemas normativos propuestos por las reformas han sido
relativamente poco considerados en la literatura. Aungue el habito de apelar a las ideas
y su rol en la construccion del pensar para interpretar el rumbo de las politicas publicas
se remonta a Platon, las tradiciones de investigacion dominantes en la Ciencia Politica
se han distanciado de este tipo de abordajes, dando paso, si se quiere, a enfoques mas
empiricos y cuantitativos, fundados en la idea del agente autointeresado como esquema
explicativo del comportamiento (Camou 1997 cit. en Garcé 1999, 60). No obstante,
distintos trabajos han recuperado el poder politico de las ideas y se han centrado en
relacionar las nociones de idea e interés como principios complementarios y no
antagonicos (Hall 1986; Goldstein y Keohane 1993). De esta forma, se ha vuelto a
considerar que tanto las ideas como los intereses “tienen peso causal en las
explicaciones de la accion humana” (Goldstein y Keohane 1993, 4). Se retoma entonces
aquella explicacion de Weber relativa a que, si bien son los intereses y no las ideas
quienes determinan la conducta humana, las ideas generan imégenes del mundo que

determinan los “rieles” a lo largo de los cuales cada accion es impulsada por la
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dindmica del interés (Goldstein y Keohane 1993, 11-12). Los intereses estan forjados a
partir de ideas que dan armazon logico a la razén, el interés no existe fuera de la
axiomatizacion ideoldgica. Finalmente, no hay interés sin idea previa que determine lo

interesante.

En este sentido, el presente trabajo continta también, de manera especifica, con la
linea de investigacion propuesta por Panizza (2002; 2004), quien se planeta la necesidad
de determinar como lo que hasta hace pocos afios constituia el sentido comun de la
politica en el presente es condenado al basurero de las ideas y como lo que era
impensable tiempo atras se ha convertido en la actualidad en el nuevo sentido comun.
Hacerse estas preguntas implica concebir a los lenguajes, a las comunidades y a las
instituciones como producto del tiempo y de las circunstancias, pero no de una logica o

principio fundamental.

Se torna necesario revisar la realidad y las significaciones construidas por los
discursos en torno a la reforma de la administracién, prestando atencién al rol de las
ideas en la construccion de imaginarios politicos que determinan la forma de
aprehender el orden social. En este sentido, el trabajo parte de la hipotesis que consiste
en afirmar que los programas de reforma en los paises analizados se enmarcaron en un
discurso técnico semanticamente ambiguo, que no significa por si mismo, sino que
requiere un sistema de ideas que cargue de significado el motor conceptual que lo
compone. En este contexto, el marco de interpretacion de coyuntura determinado por
cada imaginario politico particular fue elemental para resignificar los discursos técnicos
y sedimentarlos. En definitiva, ante procesos de reformas similares, fueron las ideas
rectoras de lo politico las determinantes de que los resultados se decantaran, o no, a
favor de lo satisfactorio. Por tanto, serdn fundamentales para el desarrollo de las
reformas tanto las ideas sedimentadas en torno a la democracia, el Estado y el objetivo
de una buena administracién, como la propia construccién del sujeto de cada sociedad.

Al mismo tiempo, la preponderancia de los pardmetros técnicos a la hora de
pensar la administracion publica ha limitado el debate politico sobre el tema a
cuestiones de procedimiento, estructuras organizacionales y pautas de motivacion para
las plantillas. Como deciamos antes, las discusiones estuvieron signadas por un

pensamiento vigilado en detrimento del buen pensar retérico (Roiz 1992a; 1998a; 2003;
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2008). La signatura de un pensamiento vigilado determina que, a pesar de que los
nuevos programas se hayan presentado amparados en la Razon y en el conocimiento
técnico, como medicina para diagnosticar y solucionar los problemas con proyectos
dialécticamente superadores del orden anterior, las reformas nunca se dieron por
terminadas. Nuevas modificaciones y programas surgen en forma continua, como
veremos, a veces sin haber llegado a una implementacion siquiera aproximadamente
completa de los programas anteriores. En ocasiones, los nuevos programas son mas bien
elaborados para solucionar problemas que se presentan, o que son presentados, como

creados por los mismos programas que les precedieron.

Ante este contexto, la presente tesis de doctorado se propone analizar los discursos
oficiales de un grupo determinado de gobiernos, a la hora de impulsar reformas
administrativas, tarea para la cual se emplean una serie de conceptos centrales de la
metodologia del andlisis del discurso, como principalmente los conceptos de imaginario
politico, sedimentacion, dislocacion (Panizza 2002) y puntos nodales (Zizek 1992,
Philips y Jorgensen 2002, Aibar 2005). Estos conceptos, y su utilidad como
herramientas analiticas para la Ciencia Politica, seran expuestos y discutidos
especialmente en el primer capitulo de la tesis.

Los casos elegidos para el andlisis son el argentino, el uruguayo y el chileno, por
ser tres paises del Cono Sur en los que se aprecia claramente como el discurso
gerencialista o neo-gerencialista, que comenzd a tener un papel creciente en los
discursos oficiales a principios de la década de los 90’, fue connotado de maneras muy
diversas a partir de las ideas rectoras de cada imaginario politico particular. Para realizar
un analisis abarcativo del discurso democratico, de sus instituciones y del desarrollo de
las distintas ideas rectoras alrededor de las cuales gir6 la organizacion del Estado y la
administracion publica, el estudio se iniciara al momento de reinstaurarse la democracia
tras los gobiernos de facto. El corpus de analisis esta formado por los discursos oficiales
entendidos en sentido amplio: los discursos presidenciales a la hora de hablar sobre la
situacion de la administracion y argumentar la necesidad de impulsar modificaciones,
los planes oficiales de reforma del Estado y de la administracion publica, los
documentos publicos presentados sobre el tema y los textos legales que materializaron

los cambios.
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Si bien los periodos de analisis son heterogéneos, partiendo desde la
reinstauracion de la democracia hasta los gobiernos que arribaron al afio 2000 en el
mandato, este recorte temporal, al mismo tiempo que permite analizar los primeros
procesos de reformas generales, sirve para investigar la construccion semantica de
conceptos fundamentales como la democracia y el Estado tras los procesos militares.
Respecto al concepto del Estado y el problema de las reformas, es interesante considerar
una observacién de Roiz, para quien, en el panorama cientifico actual, existen dos

orientaciones fundamentales para pensar sobre la reforma del Estado:

“La primera consiste en utilizar técnicas de la ingenieria politica que
permitan tapar brechas, arreglar desperfectos o solucionar averias de la
maquina estatal [...] La segunda opcion proviene de la teoria politica.
Consiste en rebuscar en el fondo del cajon de las ideas para revisar aquel
disefio original del Estado [...]. Para esta segunda via es preciso sumergirse
en el pasado hasta volver a los afos de las ideas fundacionales. Se trata de
estudiar aquella época en que, en pleno auge del modus hodiernus, se fue
configurando esta institucion tan valiosa y de tanto éxito mundial como es el
Estado moderno [...]. En este caso se hace imprescindible revisar el
surgimiento de la sociedad vigilante que da carne y sangre al Estado
moderno.” (Roiz 2007, 9)

Comprender como los gobiernos diagnostican la coyuntura para legitimar los
cambios impulsados y analizar la materializacion de ideas y discursos en la coyuntura
particular de cada caso, como se sedimentan estos discursos y qué tipo de dislocaciones
se producen en el seno institucional a la hora de interpretar el nuevo imaginario politico,
todo esto permite ver la complejidad del juego politico a la hora de establecer cambios
que afecten al disefio institucional y el rol de las ideas y la cultura propia de cada pais
para recibir y aceptar las modificaciones. Todos estos factores quedan muchas veces
relativamente subordinados a la presentacion de los programas de reforma como
"mejores soluciones técnicas"”, es decir, como propuestas neutralmente valorativas. El
analisis de discurso permite penetrar por detrds de esta presentacion engafiosa, para
establecer la naturaleza politica, referida a normas y valores, del discurso oficial en cada
caso. Pues finalmente, en lo referente a la administracion publica latinoamericana,
existe consenso en que los principales problemas que han aquejado, y aquejan, el
rendimiento y el buen desempefio de la burocracia se relacionan con la debilidad
institucional (Ramié y Salvador 2005, 11) y con la cultura politica: el clientelismo, la

informalidad, las practicas patrimonialistas y la corrupcion. Asimismo, es necesario
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siempre tener presente que, en muchos paises de la region, las carencias no se
relacionan con la falta de legislacién sino con su incumplimiento (Ozslak 2001; Philips
2003; Ferraro 2006). En este sentido, es importante analizar el lugar que ocupan los
distintos vicios politicos enumerados en la literatura cientifica en el discurso oficial
sobre las reformas administrativas, determinar si los gobernantes reconocen ser
conscientes de estas practicas, como se evallan este tipo de pautas culturales y como se

explicita discursivamente esta situacion.

2. Estructura del trabajo.

La tesis consta de seis capitulos y conclusiones generales. El primer capitulo esta
dedicado al marco tedrico, mientras que los cinco capitulos siguientes pueden
considerarse analiticos. Estos, a su vez, se pueden presentar como dos trabajos
divididos. Si la primera parte del analisis muestra las limitaciones tedrico-politicas del
debate en torno al concepto clave de gobernanza y, posteriormente, en la construccion
de tradiciones discursivas antagdnicas sobre la administracion publica, su organizacion
y sus alcances simbolicos, la segunda parte, a través de los estudios de casos
particulares y comparados, muestra como esas limitaciones acttan en la construccion de
los imaginarios politicos que determinaran los marcos de interpretacion de coyuntura
desde donde se diagnosticara y se procedera a la accion. En estos diagndsticos y paso a
la accion, el rol de las ideas es fundamental para comprender la construccion de las
realidades simbolicas particulares de cada caso, y los alcances semanticos de los
conceptos de democracia y Estado, estipulados en el discurso oficial, son determinantes
en la sedimentacion de resultados particulares. Este marco ideoldgico de lo politico en
cada pais es la base axiomatica donde se naturalizan las concepciones de lo hacible, lo
justo y lo tolerable dentro de la accidn politica.

Concretamente, en el capitulo primero se presenta el estado de la cuestion y se
justifica la importancia de promover nuevos enfoques al estudio de la administracion
publica. En este caso, se recuperan herramientas del andlisis del discurso que ya han
sido empleadas con provecho en el marco de la Ciencia Politica, la Teoria Politica y la

Filosofia Politica. Para una mejor comprension del marco multidisciplinar elegido, se
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presenta una breve historia del andlisis del discurso como teoria y método y se

enumeran, y definen, las herramientas conceptuales elegidas.

Pasando a los presupuestos conceptuales del discurso oficial, asi como de las
ciencias sociales en el area que discutimos, en el capitulo segundo se realiza un
recorrido genealdgico de la construccion del concepto de gobernanza en los d&mbitos
tanto académicos como los que corresponden a la practica de las organizaciones
financieras internacionales. A raiz de la emergencia de la gobernanza como concepto
clave en la Ciencia Politica contemporanea, los debates en torno a la reforma del Estado
y la administracion puablica fueron incorporados como una dimension especifica del
debate general sobre la construccién del buen gobierno. El capitulo analiza las distintas
tradiciones discursivas en torno a la gobernanza, sus ideas rectoras y sus alcances

normativos.

El capitulo tercero presenta las distintas tradiciones discursivas que se
corresponden a los paradigmas de organizacion de la administracion puablica, en
particular el weberianismo, el neogerencialismo y las corrientes neo-pablicas. Se presta
atencion al hilo narrativo de los distintos discursos y su sedimentacién en los &mbitos
académicos y politicos. En este sentido, se analiza tanto la influencia de los puntos
nodales que signan el debate te6rico mas amplio sobre la gobernanza, como las ideas
rectoras de cada paradigma en tanto formas de entender lo politico y el buen gobierno.

La segunda parte se la tesis, capitulos cuatro a seis, presenta los distintos
estudios de caso: Argentina, Uruguay y Chile. En los tres casos se realiza un recorrido
discursivo desde el retorno de la democracia hasta el afio 2000, por lo que el anlisis se
realiza, en primer término, al interior de cada pais, evaluando las mutaciones
discursivas, para luego proceder a la perspectiva comparada a medida que avanza el
estudio. El analisis comparativo permite apreciar las maneras en que un mismo discurso
reformista técnico-gerencial ha sido interpretado, y cargado de sentido, desde diferentes
marcos de interpretacién de coyuntura y concepciones sobre el alcance semantico de la
democracia o el Estado. Asimismo, el analisis del discurso permite apreciar la
influencia de cada imaginario politico en el proceso de construccion y legitimacion de la
reformas. Del mismo modo que cada gestion definira una conceptualizacion del alcance

de la democracia y el Estado, también definira el alcance de la funcion publica, sus
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valores fundamentales y sus metas centrales. Por supuesto, esto también influira tanto
en los caminos a seguir y en los focos de énfasis como en los posteriores resultados

finales.

Este trabajo parte bajo el patron metodolégico de entender la disciplina cientifica
como la puesta en juego de nuevos discursos que abran nuevas lineas de debate sobre un
tema, dando continuidad al didlogo y la discusion y permitiendo que el conocimiento
fluya a través de esos discursos. Desde aqui, el trabajo se aboca a la tarea necesaria de
analizar la narratividad oficial reciente sobre la administracion puablica en
Latinoamérica, en la que se han establecido focos de racionalizacion (técnica) que han
actuado en detrimento de la racionalidad (politica) y obstaculizado asi el buen pensar de
lo politico, previniendo también, finalmente, sobre posibles focos de incoherencia
semantica dentro del &mbito del conocimiento cientifico en los estudios politicos. Sobre

esto volveremos en las conclusiones del trabajo.
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Capitulo 1: El buen pensar y el rol de las ideas como
marco de analisis

La aceptacion de la complejidad es la aceptacion de una
contradiccion, es la idea de que no podemos escamotear las
contradicciones con una vision euférica del mundo

— Edgar Morin, Introduccidn al pensamiento complejo

A modo de presentacion general del tema objeto de estudio, el presente capitulo
se refiere al estado de la cuestion e intenta, desde aqui, subrayar la importancia de
buscar nuevos enfoques tedricos y metodoldgicos para el andlisis de las reformas
administrativas. En este caso, se propone un acercamiento desde el estudio de las ideas
que articulan los discursos sobre el tema y la necesidad de incorporar el buen pensar
retorico al ambito de lo politico. Este capitulo presenta asimismo, de modo simple y
sintético, un recorrido por los aspectos fundamentales del anélisis del discurso como
teoria y método cientifico. Por 0ltimo, se enumeran las herramientas analiticas
especificas del anélisis discursivo que se emplearan para el estudio de los casos en
capitulos posteriores. Cabe destacar que, a pesar de que el trabajo se enmarca en una
perspectiva multidisciplinar, se recuperan herramientas que ya han sido utilizadas por
tradiciones tedricas singulares en cada disciplina, tanto en Ciencia Politica y de la

Administracién, como en Teoria Politica.

1. Reto6ricay democracia.

Javier Roiz se refiere a la necesidad de recuperar el buen pensar a la hora de
reflexionar sobre lo politico y mantener un sentido critico constante que evite caer en el

conocimiento limitado y cerrado por el dogma de la sociedad vigilante:

El siglo XXI se muestra abiertamente a favor de una sociedad que
podemos llamar vigilante. Quiza mejor debamos decir que fue necesario
preparar una sociedad vigilante para luego establecer el Estado occidental.
Esta sociedad se caracteriza por varios puntos centrales que se ejercen
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como axiomas: i) la vida es una guerra incesante, una lucha continua,
vivir es prepararse para la lucha; ii) el saber es poder, y por ello la
pedagogia y sus instituciones caen inevitablemente en el campo de lo
politico y su pugnas; iii) lo esencial de la vida es el tiempo de vigilia, la
letargia es asociada a pérdida de vida y directamente considerada tiempo
flojo, necesario en un minimo, pero a todos los demés efectos
improductivo; iv) el tiempo historico y la accion humana estan sometidos
al principio de identidad aristotélico, la vida fluye siempre hacia delante
y, mas pronto o méas tarde, inconfesadamente hacia abajo. (Roiz 2008,
311)

En este contexto, Roiz considera que existe una confusion entre actividad mental
y pensamiento: “el mundo moderno ha pervertido el concepto de pensamiento” que, en
realidad, “ha quedado equiparado a actividad mental” (Roiz 1998, 32). La mente
moderna, amparada en el culto a la Razdén impulsado por la llustracion y el
Romanticismo, se ha igualado a la capacidad de ordenar, y todo aquello incontrolable o
no racional del pensamiento ha sido desechado. La locura por la racionalidad plena da
crédito a la razon omnipotente como guia del quehacer, aproximando el razonar méas a
un pensamiento pilotado que a uno genuino (Roiz 1992b, 43 y ss.). Debe entenderse, en

este marco, que el pensamiento genuino es un asunto politico:

“El pensamiento conecta al hombre con la realidad y ocasionalmente la
crea, pero, a diferencia de la actividad mental, no se mueve a priori hacia
ninguna meta especifica. Es una actividad muy abierta, muy libre, que
establece sus propios objetos y objetivos, a pesar de que opera cuando hay
tension. Conecta vacios, promueve religacion, permite al ciudadano vivir
con separacion fisica e incluso en aislamiento, en tanto que se las arregle
para establecer vinculos que reemplacen a los apoyos perdidos y para crear
realidades abstractas.” (Roiz 1992b, 32-33)

Pero la modernidad se caracteriza por la falta de pensamiento propio. En
relacion al orden mental del hombre moderno, Roiz sostiene que sus ideas, muchas
veces formadas como prejuicios, vienen condicionadas por su posicion y entorno social.
Muchas personas ocupan asi su mente con ideas que ni han creado ni tuvieron la opcion
de elegir. Y de este modo, el "ciudadano no sabe de donde vienen ni por qué estan ahi;
se limita a cursarlas como uno de aquellos esclavos de la antigliedad que acarreaban las
piedras de las pirdmides.” (Roiz 1992a, 27)
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En lo referente a la administracion pablica, &mbito al que vamos a aplicar como
marco general de reflexion la critica de Roiz a las ideas recibidas y confusas, podemos
decir que los procesos de reforma estuvieron signados desde un principio, en América
Latina, por un pensamiento instrumentalizado, amparado en una concepcion
tecnocréatica de razén, con la que se daba por supuesta la posibilidad de establecer
recetas universales y finales que propiciaran un orden estricto y definitivo para
solucionar los conflictos. En contra de este dogmatismo tecnocratico, es necesario
revisar las bases del pensamiento, una tarea de liberacién que requiere partir de un
sentido posmoderno y nihilista, un arrojo critico que Roiz considera representado en
forma emblematica por Nietzsche: “no es esencial para un librepensador sostener mas
visiones correctas, sino liberarse de lo que es habitual, ya sea exitoso o desastroso.” (cit.
en Roiz 1992b, 31)

La inclinacién racionalizadora del pensamiento elimina una parte importante de
la tarea de pensar. El pensamiento ha sido desguarnecido del segmento de fantasia, que
es necesario recuperar: “Todo el mundo sabe [...] que siempre que se habla o se escribe,
hay ciertas imagenes que fluyen en nuestra mente.” (Roiz 1992, 40-41) EIl segmento de
fantasia es ese conjunto de imagenes y detalles visuales producto de la experiencia del
individuo que pasan por su mente cuando piensa. El segmento de fantasia es
importantisimo para la formacién de opiniones y conceptos, por lo que es parte esencial
del pensamiento: “Esto significa que si estas fantasias no tuvieran lugar, no habria
ningun pensamiento propio del individuo; y, por consiguiente, también significa que la
fantasia es una parte esencial del pensamiento. No es un atributo ni una casualidad,
pertenece a la esencia del pensamiento.” (Roiz 1992, 41) Por esta razén, el problema de
la sociedad vigilante no radica en el pensamiento que se afirma, sino “en la mutilacion
de otra parte igual de rica y sustancial, la retdrica, la hermana gemela de la dialéctica,
que queda postergada [...] La tradicion occidental mutila la ciudadania, convirtiendo la
politica democrética en una democracia vigilante, en donde la letargia, y todo lo que ella
implica, queda rechazada, arrojada a la basura.” (Roiz 2002, 52) La democracia
vigilante consagra, de esta manera, una “vision pasteurizada de la vida publica”
determina un “enfoque en el que la asepsia técnica es producto de una cierta
higienizacion del pensamiento.” (Roiz 2006, 14) No se propondra una vision del mundo
que intente aprehender la realidad en toda su complejidad, sino que se fragmentara la
conducta, se incluirdn posibilidades y se excluira una parte proporcional. De esta
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manera, parte de la experiencia del sujeto “quedara enormemente incoherente e
inadaptada.” (Roiz 1992, 34)

El desafio, entonces, consiste en recuperar el segmento de fantasia y engendrar
un pensamiento creativo contrario al mundo agresivo y reaccionario circundante (Roiz
1992, 44). Por ello, la recuperacion del Buen Juicio necesariamente requiere anteponer
la retdrica, en el sentido antiguo grecolatino, a la dialéctica, siendo conscientes de que,
para ello, es necesario, primero, cuestionar la acepcion peyorativa actual que se da a la
retorica, como una version menor de la racionalidad. Es un "aristotelismo esencial”
como dice Roiz, que debe ser superado para renovar la democracia y devolverle los
contenidos del espacio publico, del foro, en donde se originan las préacticas republicanas
(Roiz 2004, 6). Retorica aqui no se entiende como el simple acto de persuasion
discursiva ni tiene un matiz semioldgico, sino que apunta a la posibilidad de acercarse a
la realidad con las manos abiertas y no con el pufio cerrado del dogma. Se trata de
combatir la racionalizacién desde la racionalidad; permitir que la realidad nos
interrogue, evitar los a priori; que transite por nuestra propia realidad; que nos transmita
dudas y nuevas preguntas. Aceptar la complejidad axiolgica de la realidad y la
provisionalidad de nuestras respuestas, nos permite desarrollar un sentido critico
abierto. La unidén de contrarios no tiene por qué producir una sintesis superadora, en el
modo dialéctico que se corresponde con un aristotelismo que ha venido a ejercer una

hegemonia exagerada en nuestra cultura publica.

La propuesta de Roiz, particularmente las distincion entre racionalidad y
racionalizacion, tiene visibles puntos de contacto con las observaciones de Morin
relativas a que "la razon tiene un aspecto indiscutiblemente 16gico”, donde subsiste la
voluntad de tener una vision coherente de los fendbmenos, de las cosas, del universo
(Morin 1994, 101). Por ello es necesario reconocer el caracter fragil y fragmentado de la
razon humana, razon que solo podré establecer criterios de coherencia desde un sistema
de ideas basicas o axiomas fundamentales. Morin diferencia, de este modo, dos
acercamientos a la razon humana: la racionalidad y la racionalizacion. Vamos a
referirnos al aporte de Morin, pues permite considerar, desde una perspectiva
epistemoldgica, la argumentacion de caracter més politico de Roiz. Para Morin, la
racionalidad es "el juego, el didlogo incesante, entre nuestro espiritu, que crea las
estructuras l6gicas, que las aplica al mundo, y que dialoga con ese mundo real" pero
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advirtiendo que "cuando ese mundo no esta de acuerdo con nuestro sistema l6gico, hay
que admitir que nuestro sistema l6gico es insuficiente, que no encuentra mas que una
parte de lo real." (Morin 1994, 102) Por ello, la racionalidad, de algin modo, no tiene
jamas la pretension de englobar la totalidad de lo real dentro de un sistema logico, “pero
tiene la voluntad de dialogar con aquello que lo resiste.” (Morin 1994, 102) Mientras
tanto, la racionalizacion "consiste en querer encerrar la realidad dentro de un sistema
coherente" y "todo aquello que contradice, en la realidad, a ese sistema coherente, es
descartado, olvidado, puesto al margen, visto como ilusion o apariencia." (Morin 1994,
102) En definitiva, aunque racionalidad y racionalizacion tienen la misma fuente, al
desarrollarse se tornan enemigas por enfrentar la axiomatizacién de manera opuesta, una
desde la critica constante, otra desde la mitificacion. La racionalizacion deifica la razon;
el pensamiento complejo la humaniza, la baja de su &mbito divino y no le otorga la
soberbia del saber sin limites. Para aprehender la complejidad es necesario aceptar que
el propio pensamiento es un acto cultural que nos introduce un determinado sesgo a la

hora de ver la realidad.

Aristételes diferenciaba entre el saber de lo factico y lo factible, en tanto
conocimiento de lo dado por la naturaleza y conocimiento del hacer por la persona
humana. Si lo natural no puede ser de otra manera que como es, las construcciones
humanas, en cambio, podrian haber sido de otra manera y, al haber sido elegida una
manera de hacer las cosas, se han desechado otras tantas. Es dentro de esta
diferenciacion donde surge la retorica: “una de las caracteristicas del saber factico es su
objetividad pretendidamente absoluta. Se trata de un saber de lo verdadero. Las
realidades objetivas o0 son 0 no son y nuestras afirmaciones sobre ellas son verdaderas o
falsas. En cambio los hechos que elegimos libre y deliberadamente y que, si hubiésemos
elegido otra cosa, habrian producido otro resultado, no pueden caracterizarse como
verdaderos o falsos, sino como buenos o malos, Gtiles o perjudiciales.” (Ramirez 2001,
66-67) De esta manera, desde la retorica se considera que no se gobierna con normas
verdaderas, sino con normas aceptables y adecuadas. La retérica es el discurso de lo
bueno, mientras que la légica se ocupa del discurso de lo verdadero. Por supuesto, la
dialéctica y la retorica no se excluyen, sino que deben considerarse “hermanas gemelas,
partes insustituibles de la politica.” (Roiz 2008, 34) En términos de reformas
administrativas, las ansias de buscar nuevos érdenes estructurales y normativos, como

sintesis dialéctica, determiné que las reformas se convirtieran en un continuo
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interminable ante la imposibilidad de acabar con el conflicto y establecer una
articulacion estable entre la razén y el arte politico."

Los obstaculos de la racionalizacién al buen pensar han sido considerados
también desde la perspectiva del analisis del discurso, que puede considerarse tanto una
teoria en si misma como una metodologia de investigacion (Fairlough 1989; 1992;
1995; van Dijk 1997; Torfing 1999). El analisis del discurso permite abordar el estudio
de las funciones ideoldgicas del discurso a partir de la intertextualidad, ya que, como
indica Fairclough, “el poder es crecientemente ejercido a través de la ideologia, y mas
particularmente mediante el funcionamiento ideoldgico del lenguaje.” (Fairclough 1989,
2)

Fairclough no so6lo destaca las relaciones interdiscursivas que atraviesan las
relaciones sociales jerarquicas, esto es, las relaciones de poder, sino que también pone
de relieve el hecho de que los individuos son, en mayor o menor grado, conscientes de
las intertextualidades. De esta manera, lo intertextual se transforma en una especie de
matriz de trozos de discursos ajenos, que los sujetos —insertos en el lado del poder—
utilizan a la manera de las piezas de un puzzle para construir sus propios discursos. El
propio discurso de los sujetos queda configurado como un bricolaje (Fairclough 1989,
125). En cuanto a los alcances ideoldgicos del discurso, Fairclough retoma las
consideraciones de Habermas respecto a la colonizacion de la vida contemporénea por
los sistemas de control econémico y administrativo de la accion, y advierte que esto es
posible a través de “colonizaciones en el orden societal del discurso.” (Habermas 1989,
197-198) El proceso de colonizacion sera posible restringiendo la comunicacion a fines
instrumentales. De esta manera, el lenguaje es concebido como productor y reproductor
de las relaciones de poder. Por supuesto, lenguaje y poder no son equivalentes, sino que
el lenguaje sera, junto a la violencia fisica, uno de los medios que tiene el poder para
construir consensos (Fairclough 1989). El orden del discurso ordena la comunidad en el
sentido en que Foucault define los "dispositivos de poder"” puesto que, para Fairclough

! “Las facultades racionales y politicas estan intimamente ligadas. La retdrica politica es
entendida [...] como una concertacion musical. Debe ser el arte de explicar la funcion del
razonamiento préctico. La razon y el arte politico juntos deben hacer posible el gobierno de la
conducta de los hombres. No basta tener conocimientos verdaderos, sino hacérselos verosimiles
a los demas para que los acepten voluntariamente y sin violencia.” (Roiz 2006, 35)
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(1995, 84), las distintas voces son ordenadas Yy subjetivadas para el control social.? En
este sentido, la intertextualidad en el discurso politico debe verse como un ejercicio de
poder y de control social. Pero, al mismo tiempo, el lenguaje es un elemento
emancipador, en el sentido de eliminacion de las relaciones de poder siempre que se
trate de un lenguaje que resulte del analisis critico de la actuacion represora del
lenguaje. El andlisis de discurso, desde la intertextualidad, produce consciencia
(Fairclough 1997).

Este mismo sentido emancipador es una de las principales finalidades del buen
pensar, que requiere por su parte entregarse a la creatividad, a la fantasia, volver a
integrar la inventio en el pensar teorico, en el bios theoreticos (Roiz 2003; 2006, 14). La
democracia vigilada de la actualidad pudiera estar imponiendo un manto de
racionalizaciéon al pensamiento, limitando el debate politico al mercado y sus
consideraciones funcionales. Cerca el debate, lo exprime y lo aisla en una realidad
arbitrariamente reducida. Los rétores clasicos reconocian, en cambio, que la inventio era
fundamental a la hora de formar a los ciudadanos para una buena vida republicana. La
vida republicana en el espacio publico no se ejercia en base al logos tedrico y
contemplativo, sino por el contrario, "mediante los tropoi o loci comuni (Cicerén), que
inspiran nuestro pensamiento y lo condicionan.” (Roiz 2004, 1) Sobre las limitaciones
del pensamiento y su posibilidad de superarlas a través de la inventio y la imaginacion,
Butler establece una comparacion dirigida a ampliar precisamente el orden de la
racionalidad, mediante las figuras de la retdrica y la masica: "los tropoi son para la
creacion de teoria como las tonalidades en la creacion de musical. Si alguien nos
encargara una obra en do menor y luego nos dejara entera libertad para crearla, no por
eso dejaria de haber influido en nuestra composicion.” (cit. en Roiz 2004, 1)

Para Roiz, por tanto, retérica y democracia forman un par conceptual al que se
ha prestado poca atencion en la modernidad, o que mejor dicho, ha sido reprimido por
una razon tecnocratica sutilmente autoritaria. La intrinseca relacion entre retorica y
democracia se muestra plenamente en los origenes de ambas précticas, en una revision

conceptual del pasado clasico grecolatino que Roiz retoma de una inspiracion

2 Foucault (1992, 33 y ss) observa que los distintos tipos de discursos son atravesados por un
orden, conformando una unidad discursiva con practicas, simbolos, disefios espaciales,
configuraciones visuales, etc.
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fundamental de Hanna Arendt y que lleva a una profunda reformulacion de la teoria
politica. Como observa Roiz, precisamente en el modo de vida griego de la isegoria

vemos esta original interconexion de ambas dimensiones:

“Conviene aclarar por tanto que isegoria implica que tienes derecho no a
hablar sino a decir. Y esto es lo que hace que el concepto de retérica se
haga tan inseparable del concepto de democracia. Lamentablemente la
retorica, antistrofos de la dialéctica, ha sido barrida muy eficazmente de la
tradicion de libertades que el bios theoreticos constituyé [...] La retorica
como ars bene dicendi significaria luego en el mundo latino la aparicion de
esa extraordinaria libertad que le es otorgada al ciudadano. Se trata de la
condicion ciudadana de poder decir entre iguales, lo que significa no s6lo
hablar, sino también la escucha honda y con muchos ecos de
transformacion en el fondo de sus compafieros. Es un logos justo y musical
que s6lo ejemplifica Homero, un poeta analfabeto y ciego.” (Roiz 2003,
174)

Finalmente, entonces, y para terminar este apartado, podemos decir que el
analisis de los discursos oficiales sobre reformas administrativas, en los proximos
capitulos, estar& guiado por la inspiracion basica de recuperar para el espacio publico, es
decir para el buen pensar retdrico, un &mbito de decisiones politicas que ha venido a
quedar cubierto por una visibn puramente técnica e instrumental, particularmente
durante la década de los '90 en América Latina. Veremos las dificultades e
inconsistencias que los discursos oficiales de reinstauracion de la democracia, discursos
fundados en normas y valores, han tenido que enfrentar para integrar en su contexto las
propuestas de reformas administrativas fundadas en meras consideraciones técnicas,
esto es, ligadas con la eficiencia de la gestion y el crecimiento econdmico. Se trata de
dos dimensiones cruciales de la vida publica, que sin embargo apenas han entrado en un

didlogo hasta ahora.

2. El andlisis del discurso como teoria 'y método.

Como primer punto, vale dejar en claro que el discurso no se resume al lenguaje,
sea hablado o escrito. En rasgos generales, los discursos se entienden como “toda accién
portadora de sentido” (Laclau 2002) lo que excede por cierto al lenguaje. Segun
Fairclough, discurso es “el proceso total de interaccion social del cual un texto es solo
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una parte. Este proceso incluye, ademas del texto, el proceso de produccion, del que el
texto es un producto, y el proceso de interpretacion, para el que el texto es un recurso.”
(Fairclough 1989, 24) Ambos procesos, por supuesto, estan socialmente determinados

por cada coyuntura particular.

No obstante esta definicion amplia, al interior de las cadenas discursivas pueden
diferenciarse textos de distinta indole, como discursos presidenciales y oficiales,
ponencias académicas, informes técnicos, leyes, decretos. Estos textos formaran
categorias discursivas mas amplias, como discurso politico, discurso juridico, discurso
administrativo, etc. Cada una de estas subcategorias tiene sus reglas propias de
enunciacion, circulacion y recepcion (Panizza 2002, 61). Esta definicion, més acotada y
no extensible a todo el &mbito social, permite centrar este analisis en particular en el
subtipo de los discursos politicos oficiales. Los discursos politicos, por supuesto, tienen
caracteristicas propias, tanto de produccion como de reproduccion. Los rituales
constitutivos de la préctica politica serdn particulares en cada caso y determinardn
maneras permitidas, y no permitidas, de establecer agendas y ordenar las ideas. El
discurso politico no es autébnomo, no habla por si mismo, sino que es la creacion de
personas con ciertos intereses comprometidos institucionalmente, con recursos y

agendas variadas (Kazan 1995 cit. en Panizza 2004, 3).

Para establecer con precision el desarrollo del analisis del discurso como teoria y
método es preciso remontarse al siglo pasado. En la primera mitad del siglo XX se
pusieron en cuestién una serie de principios que actuaban como pilares fundamentales
del pensamiento cientifico desde el inicio de la ciencia moderna y emergieron nuevas
visiones y disciplinas que serian base fundamental para el analisis del discurso
contemporaneo. Entre estos cambios elementales, es importante recordar las
modificaciones en el criterio de verdad, la ruptura con el optimismo en el progreso, que
consideraba la posibilidad de armonia en el desarrollo social y elevaba la razon humana
como instrumento para solucionar cualquier conflicto, y la tesis de Wittgenstein sobre
que todos los problemas de la filosofia, eran problemas del lenguaje (Wittgenstein
1988). Estos problemas del lenguaje se amplian cuando los conceptos remiten a
postulados cuya verificabilidad deriva de axiomas, asimismo presupuestos. A fines de la
tercera década del siglo XX, en efecto, la influencia del autor austriaco lleva a

cuestionar los modelos positivistas y empiristas mas simples, que entienden a la verdad
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como correspondencia del lenguaje y la realidad. Ya en el Tractatus, Wittgenstein hace
notar que esta vision, aparentemente de sentido comuln, presupone una estricta
correspondencia estructural entre el lenguaje y el mundo, a su vez completamente

imposible de ser demostrada.

Esta posicion llevaria a nuevos puntos de partida que fueron fundamentales para
que el analisis del discurso se desarrollara como método Yy teoria y, en este marco, se
pueden encontrar claras vinculaciones del andlisis del discurso con una base
multidisciplinar que une la filosofia, la l6gica, la epistemologia, la linguistica y la
semidtica. A partir de Wittgenstein, los neopositivistas cuestionaron la ambigtedad del
lenguaje y quisieron eliminar las deficiencias de los lenguajes naturales del pensamiento
cientifico-filoséfico, para lo cual propusieron lenguajes formalizados en sistemas
axiomaticos. Con todo, y en el marco de los estudios sobre ldgica simbdlica formalizada
que iniciaron Russell y Whitehead (1910), Gddel habria de presentar a principios de la
década del '30 su teorema de la incompletitud, que demuestra que ningin sistema
formal, basado en axiomas, o axiomatizado racionalmente, es demostrable en si mismo
0, bien, puede demostrar en forma autosuficiente su completud. En otras palabras, segun
el teorema de Gddel, o bien no pueden demostrarse todos los teoremas que se derivan de
un conjunto de axiomas, o bien es imposible mostrar que los teoremas ya demostrados
son todos los que pueden derivarse de dichos axiomas (Godel 1930). El teorema de
Gaodel represent6 un serio golpe al optimismo racionalista que habia caracterizado hasta
entonces al proyecto de formalizar los enunciados cientificos. Mas tarde, Tarski (1943)
apuntaria a la nocion de verdad y propondria eliminar el término "verdad" del analisis
de las proposiciones, debido a la ambigliedad de éstas, y aplicar el término "verdad"
solo a los enunciados. Tarski, bajo estas preocupaciones, presentd su concepcién
'seméantica’ de la verdad, y enlaz6 'satisfaccion' al término 'verdad', de modo que un
enunciado es verdadero si es satisfecho por los objetos (y serd falso en el caso
contrario), ya que podemos percibir como realidad s6lo aquello que perciben nuestros
sentidos. Ante esto, y ante la complejidad e incompletud de nuestros sentidos, algo
podria mutar su valor de verdad si se cambian las circunstancias o el contexto. En este
marco, el estudio de la persuasion y el establecimiento de criterios de verdad
comenzaron a recuperar el interés que el proyecto tan exageradamente racionalista, o
mejor dicho racionalizador, del neopositivismo habia intentado eliminar por completo.

Esta nueva vision vino a quedar caracterizada en la obra del "segundo"” Wittgenstein,
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donde este autor acufia el concepto de "juegos de lenguaje” para caracterizar a la
generalidad de las practicas sociales. En ultima instancia, entonces, los conceptos y
axiomas de una tradicion discursiva dependen también de una estrategia de construccién
de verdad al interior del sistema. Como veremos en los proximos capitulos, es asi que
las distintas propuestas y programas de reforma administrativa, a la vez que invocan el
criterio de verdad cientifica racional y completa optimizacion técnica para sus planes,
evitan mas bien entrar en un didlogo o debate publico con propuestas anteriores, sino

que las relegan al desvan de lo directamente inapropiado.

Volviendo al analisis del discurso en sentido estricto, los primeros autores en
esta corriente de estudios partieron de las teorias de Saussure sobre el caracter
relacional de la seméntica y se dedicaron a estudiar la relacion de los seres humanos
con el uso del lenguaje, el lenguaje como vinculo comunicacional de las relaciones
sociales, las relaciones del lenguaje con la confeccion y recepcion de los mensajes y el
uso estilistico y artistico del lenguaje (Jakobson 1977; Todorov 1971). Para la
linglistica estructural, el lenguaje es una sucesidn organizada de signos que no tienen

autonomia ni valor fuera de su relacién con el todo (Saussure 1916; Barthes 1970).

El anélisis del discurso cobré relevancia y carécter multidisciplinario a partir de
distintos estudios enmarcados dentro del post-estructuralismo, que retomaron las
proposiciones saussurianas como modelo para entender las relaciones sociales. De esta
manera, el analisis del discurso se expandié como herramienta teérico-metodoldgica a
todas las disciplinas de las ciencias sociales, convirtiéndose en una metateoria sobre la
construccion de lo social (Panizza 2002, 62). Para el post estructuralismo, “el orden
social no es un sistema cerrado de diferencias: toda identidad social es construida
politicamente y es histdricamente contingente, dado que esté inscripta en un conjunto de
relaciones sociales multiples e inestables [...] Las identidades nunca se constituyen
plenamente y son siempre vulnerables a su subversion y transformacion por

intervenciones politicas.” (Torfing 1999 cit. en Panizza 2002, 62).

Los trabajos de Foucault fueron importantes, a su vez, para la difusion y
consolidacion de estas nociones, su aplicacion sistematica en las ciencias sociales y el
desarrollo de un concepto de poder especialmente ligado con el analisis del discurso.
Foucault destaca la intrinseca relacion entre lenguaje y poder, centrando sus estudios en
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la funcion disciplinaria y normativa de los discursos, que constituyen identidades
subjetivas. Para Foucault, se encuentra aqui una clave fundamental de los dispositivos
de dominio, es decir, un &rea de trabajo crucial para poder aspirar a cualquier
posibilidad de cambio social (Foucault 1984, 163). Para el filosofo y soci6logo francés,
lo discursivo establece el vinculo constitutivo entre la sociedad y su realidad, en tanto
produce “efectos de verdad” que generan materialidad, es decir relaciones o
disposiciones de accion concretas y efectivas. En el plano social, para este autor, la
verdad no existe fuera del discurso, no tiene una entidad propia que pueda ser
aprehendida por categorias universales y abstractas. Al mismo tiempo, las condiciones
fundamentales de verdad varian en tiempo y lugar, por lo que en cada momento de la
historia existiran ideas particulares que determinen lo que es aceptable y lo que no, a
modo de discurso oficial. Estas condiciones estan en permanente redefinicién (Foucault
1993).

Tal como explican Philips y Jorgensen (2002), si bien se pueden distinguir
diferencias y bifurcaciones en el interior de la metateoria, las distintas tradiciones
comparten un enfoque constructivista de los social asi como “el objetivo de cumplir con
investigaciones criticas, esto es, investigar y analizar las relaciones de poder en la
sociedad y formular perspectivas normativas por las que la critica de esas relaciones
sociales pueda realizarse con un o0jo puesto en la posibilidades para el cambio social.”
(Philips y Jorgensen 2002, 2) Por ello, los autores advierten sobre la posibilidad efectiva
de recuperar elementos de las distintas tradiciones, a modo de subteorias, para
componer el marco metodolégico adecuado para cada investigacion.® Este trabajo parte
de esta premisa de sintesis de diversas tradiciones de analisis del discurso, expuesta por
Philips y Jorgensen, y recupera herramientas teoricas diversas.

¥ Las tres tradiciones de analisis de discurso que Philips y Jorgensen (2002) consideran en su
principal trabajo son la Teoria del Discurso (Discourse Theory), cuyos principales referentes
son Laclau y Mouffe, el Andlisis Critico de Discurso (Critical Discourse Analisis), donde
destacan los trabajos de Fairclough, y la Psicologia Discursiva (Discursive Psychology), en la
que se inscriben, entre otros, Potter, Wetherell y Billig. Esta Gltima, en la confluyen enfoques
del constructivismo social con la psicologia social, no seré utilizada en este trabajo porque no
centra el andlisis en los discursos en general, sino que el énfasis esta enfocado a instancias
especificas de la interaccion social, como puede ser la conversacién o la entrevista (Philips y
Jorgersen 2002, 97). Lo importante para esta corriente es el discurso como interaccion cotidiana
(Wetherell y Potter 1988; Heritage 1984).
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3. Herramientas de analisis.
3.1. Imaginario politico.

Tal como explica Panizza, “al igual que las relaciones de sentido, las identidades
sociales no estan determinadas por una naturaleza preexistente sino que son construidas
como sistemas puramente relacionales de diferencias, es decir, como elementos de una
estructura o de un orden social.” (Panizza 2002, 62) Justamente, la teoria del discurso
rompié con el estructuralismo de Ferdinand de Saussure en tanto relacion fija entre
significado y significante, e incorporo la nocion de significados flotantes (Laclau 2002;
Derrida 1993). Asi, todo orden social se revela fugaz, politica e histéricamente

contingente.

En este sentido, Panizza destaca que el énfasis de la teoria del discurso “en el
caracter relacional de la sociedad, en la inestabilidad de las identidades y en la falta de
fundamento dltimo del orden social son aportes importantes para superar el
reduccionismo y el esencialismo que caracteriza a cierto tipo de analisis social [...] Una
forma no esencialista de establecer los limites contingentes del orden social y de
entender la sedimentacion de las identidades, es el uso y la adaptacién que han hecho
Laclau y Mouffe del concepto gramsciano de hegemonia.” (Paniza 2002, 63) Gramsci
se referia a la necesidad de legitimacion de cualquier orden establecido logrando el
compromiso activo de los distintos sectores, incluso de los sometidos; de esta manera se
consolidaba un dominio hegemonico (Gramsci 1980, 33). El grupo hegemdnico logra un
consenso tacito por parte de la poblacién, algo que Gramsci definié como la aceptacion
natural del sufrimiento: la hegemonia expande sus valores y los axiomatiza,
transformando el sometimiento en algo aparentemente natural. Como resultado de la
imposicion de la hegemonia por las clases politica y econdmicamente dominantes, “las
diferentes clases y grupos sociales llegan a compartir objetivos politicos basados en un
conjunto de creencias y practicas que establecen un marco comin de sentido mas o
menos coherente que define los limites de lo hacible y de lo deseable en un cierto orden
politico [...] Una propuesta politica serd verdaderamente hegemdnica cuando aparece
no solamente como la mejor sino como la Unica posible.” (Panizza 2002, 63)
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Desde aqui, se puede establecer un principio metodolégico sobre el pensar y la
construccion de la realidad. El rol de las ideas determina la construccion de imaginarios
politicos y sociales desde los cuales se ordena racionalmente el mundo y se estipulan los
marcos de interpretacion de coyuntura (bases fundantes del pensamiento) para
aprehender la realidad. Lo aceptable, hacible, tolerable y justo para gobernar cada
sociedad estara definido por un imaginario politico, por las ideas que articulen el deber
ser de la politica en una sociedad dada y que posibiliten que ciertas practicas estén mas
aceptadas, o toleradas, en una sociedad que en otra (Parsons 1968). Los marcos de
interpretacion de coyuntura determinaran qué temas estaran en el centro del debate y
bajo qué logica argumentativa. Consisten en plataformas de andlisis temporarias
coincidentes con los reacomodamientos de rigor devenidos de los cambios de
conduccion en el Estado y del contexto social. Esta delimitacion cognoscitiva estipula
tomas de posicion con respecto a los otros actores del &mbito politico, definiendo
formulas de equivalencia, disidencia y conflictos potenciales en el tratamiento

discursivo de la actualidad.

Es importante destacar que cada imaginario politico particular establece
nociones concretas del alcance de la democracia y el Estado, del mismo modo que
determina los marcos institucionales correspondientes para el buen gobierno. Todas
estas ideas forjaran el propio imaginario sobre lo que es la administracion pablica, su
alcance y sus objetivos fundamentales. El analisis de este marco general de
interpretacion permite comprender el alcance global de lo politico en cada pais
analizado, determinar continuidades y rupturas y evaluar las distintas nociones de

gestion publica naturalizadas en casa caso.

Para ordenar el mundo y materializar su verdad, cada orden estara signado por
ideas rectoras axiomatizadas, es decir, por puntos nodales en torno a los cuales se
justificaran los argumentos normativos. Vamos a considerar el concepto de puntos

nodales en el proximo apartado.
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3.2. Puntos nodales.

Como explica Panizza, las ideas son “creencias, principios y actitudes que
adquieren su sentido en las redes simbdlicas, en los juegos de lenguaje en las cuales
estan articuladas.” Los juegos de lenguaje no son construcciones autosuficientes, sino
que se reelaboran constantemente debido a su interaccién con otros juegos. Es decir, las
ideas sOlo adquieren significado de forma relacional y en instancias discursivas
mayores. Por ello, “las ideas son formuladas, transmitidas y recibidas como discursos.”
(Panizza 2002, 61)

En este plano de puja discursiva por el poder surge el concepto de puntos nodales,
como idea central alrededor de la cual giraran las posibilidades discursivas. En otras
palabras, un punto nodal es un signo privilegiado alrededor del cual estan ordenados los
demads signos (Philips y Jorgensen 2002, 25). De esta manera, los puntos determinan un
campo de combate semantico. Los puntos nodales son el centro analitico, pues su
relevancia se centra en que la lucha politica se focaliza en establecer las ideas que
totalizan dichas posibilidades de definicion de un campo semantico (Zizek 1992, 126).
Aibar agrega a esto que la lucha politica también se juega “en torno a cuéles elementos
se excluiran o incluiran en esa totalidad y quienes seran los sujetos competentes para

esas operaciones.” (Aibar 2005, 221)

Las ideas rectoras que determinen la vision del mundo seran fundamentales para
el devenir de un orden particular y las interacciones que se reproduzcan en su interior.
Justamente, en La ética protestante y el espiritu del capitalismo, Weber (1904) fue
pionero en este ambito de estudios al centrar su andlisis en la vinculacion entre las ideas
y su influencia en el desarrollo de los procesos sociales. Como lo expone Weber, la
doctrina calvinista concede una enorme importancia al éxito terrenal, particularmente al
éxito profesional, de modo que quién triunfe en los negocios puede atribuir su éxito a la
gracia divina. Para esta doctrina religiosa, ademas, el destino terrenal y divino de los
seres humanos esta definido desde el nacimiento. No obstante, existen indicios durante
la vida terrenal de cuél es el destino que corresponde a cada quien. De esta manera, el
éxito es visto como un indicio de salvacion divina. Para Weber, este sistema de
motivacion religiosa de la vida profesional permitio pasar del romanticismo de la

aventura econémica a la vida metddica que el capitalismo moderno necesitdé para
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consolidarse. Por ello, los paises protestantes consiguieron desarrollar y consolidar el
capitalismo moderno de manera anterior y mas sistematica que otros paises, en los que

las ideas religiosas apuntaban, por ejemplo, a una condena de la ostentacion.

En sintesis, en el presente trabajo reconocemos la necesidad de determinar puntos
nodales del discurso oficial y del campo semantico en el que se proponen y llevan a
cabo las reformas administrativas. Al mismo tiempo, es oportuno evaluar si los
discursos sobre las reformas, asi como el propio pensar de la Ciencia de la
Administracion, tienden a articularse, o no, en torno a las ideas rectoras de un
pensamiento tecnocratico, vigilado, antipolitico. En definitiva, es necesario proceder a
un andlisis que llegue a las bases en que se sostiene tanto la teoria como la practica de la
administracion publica. Analizar criticamente las ideas rectoras de un orden politico
implica promover un pensar abierto y sin restricciones, para establecer los focos de
malestar, incoherencias discursivas y otros fendmenos ligados a los discursos oficiales

en determinados casos.

3.3. Sedimentacion institucional.

Si bien los discursos generan materialidad, no son normativos por esencia, por la
naturaleza del documento. Para perpetuarse a través del tiempo, las ideas, los intereses y
los discursos que articulan un proyecto hegemdnico deben encontrar “un hogar
institucional o estar arraigados (embedded) en instituciones.” (Panizza 2002, 63) Una
vez arraigado, el discurso hegemdnico determina arreglos institucionales y una cultura
politica particular que establece lo hacible y lo permitido. A partir de estas
consideraciones, se definen también criterios sobre lo justo, lo necesario y lo primordial
en el ambito politico institucional. Al mismo tiempo, el arraigo institucional permitira a
los discursos perpetuarse a través del tiempo y mantener el status quo establecido. Por
todo ello, la escuela del anlisis del discurso define a las instituciones como discursos
sedimentados, es decir, como discursos cuyas relaciones de sentido se han vuelto
relativamente estables y permanentes. Esto significa sostener que “no hay diferencias
substantivas entre discursos e instituciones, sino tan solo diversos grados de
estabilidad.” (Panizza 2002, 63)
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En este contexto, el estudio de las instituciones es clave para entender de qué
forma las ideas, articuladas en discursos, se reproducen a través del tiempo, cémo se
produce la préctica de sedimentacion de los discursos y cudl es la relevancia de la
materializacion discursiva para el andlisis politico (Panizza 2002). Al igual que la
escuela del analisis del discurso, el institucionalismo histérico ha brindado ejemplos
sustanciales sobre el rol fundamental de las ideas en los contextos de cambios politicos.
Hall (1993) destaca su importancia en los procesos de creacion de politicas publicas a
partir de lo que denomina como social learning.” Las ideas cumplen un rol fundamental
en el proceso de aprendizaje politico, ya que determinan que los individuos internalicen
nueva informacion, que se sumara a la obtenida a través de experiencias pasadas, para
desarrollar acciones futuras. Cuando se dan estas condiciones se habla de cambio
politico por aprendizaje.

Pero, ademas, las ideas representan, para Hall, filtros culturales que delimitan
tanto las metas y los instrumentos politicos como la naturaleza misma de los problemas
tendientes a ser incorporados a la agenda. En este contexto, los partidos politicos, los
expertos, los grupos de interés, no solo presionan sino que también obtienen poder en su
intento de influir en el discurso hegemadnico sobre un tema puntual. La contienda por el
poder puede verse también como un proceso para el aprendizaje social, en el que las
ideas, tanto como los arreglos institucionales, seran primordiales. Asi, la autonomia del
Estado respecto a presiones sociales, no sélo depende de la estructura institucional, ya
que la evidencia muestra que con igual estructura esa autonomia varia. La explicacion
esta dada por la existencia de un marco de ideas coherente y convincente, por el

paradigma hegeménico.’

* El autor distingue tres rasgos principales en el proceso de social learning. Por un lado, destaca
que cualquier cambio en politica publica esta basado en aprendizajes a partir de la politica que
le antecedid. En segundo lugar, enfatiza la importancia de los expertos en tanto propulsores de
los procesos de aprendizaje. Con expertos se refiere a especialistas en areas puntuales de las
politicas publicas, tanto de la planta estable del Estado como asesores intermedio entre la
burocracia y los nacleos intelectuales de la sociedad (Hall 1993, 227). Por ultimo, la perspectiva
del social learning considera que el Estado actla de forma auténoma y que las presiones
sociales o factores externos inciden pero no tiene el protagonismo exclusivo en el cambio de
politicas publicas (Hall 1990, 276-279).

> El paradigma establece las metas de la politica, los instrumentos pertinentes, la naturaleza de
los problemas a atender y el rol del propio creador de politica.
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No obstante, el aprendizaje no determina necesariamente la existencia de un
buen pensar, o siquiera la eliminacién de los procesos de racionalizacidn en el &mbito
politico. Ante la existencia de un marco de ideas coherente y convincente el proceso de
pensamiento y aprendizaje puede producirse sin afectar los puntos nodales
axiomatizados sobre los que se asienta el orden social. La concepcion de ideas como
filtros culturales que propone Hall, en tanto marco de definicion de la agenda y de la
naturaleza de los problemas a tener en cuenta, intrinsecamente, reconoce la carga
restrictiva de los axiomas que sustentan un paradigma. Justamente, el cambio de
paradigma es uno de los tipos de cambios politicos considerados por el autor. Hall
describe la construccion politica como un proceso de tres variables: los objetivos
centrales, los instrumentos técnico-politicos que se utilizan para lograr las metas
previstas y el contexto de ajuste de los instrumentos. A partir de ellas, diferencia entre
tres tipos posibles de cambios, dependiendo de las variables que se deseen modificar, y
los define como cambios de primer, segundo y tercer orden (Hall 1993, 279). Los
cambios de primer y segundo orden implican procesos de ajustes técnicos sin imprimir
grandes alteraciones a lo instituido y tienen que ver con la dimension cognitiva
(instrumental, institucional). Por su parte, lo cambios de tercer orden implican cambios
radicales en el contexto de una politica dada, marcan discontinuidades y se refieren a la
dimension normativa. Se produce, entonces, un cambio de paradigma, algo que, segln
remarca Hall, sucede con minima frecuencia. El autor destaca dos en el ultimo siglo: el
giro politico hacia el keynesianismo, en los afios 30 y 40, y la consolidacion neoliberal
en los 80.

Los ejemplos de Hall, por otra parte, sirven para entender que, incluso un
cambio paradigmaético puede estar signado por un cimulo de racionalizacion en el que
las limitaciones discursivas impuestas por la ideologia restrinjan el alcance normativo
de los cambios. Si, como explica Fairclough, el proceso de colonizacion en el orden
societal del discurso es posible resumiendo la comunicacion a fines instrumentales, lo
estipulado por Hall demuestra que los cambios paradigmaticos del siglo XX se dieron
simplemente en el marco de procesos de reformulacion del @mbito econdmico, sin
afectar los axiomas en los que se sustenta la democracia vigilante. Ser conscientes de
este tipo de limitaciones axiomaticas a la hora del analisis de los discursos y sus
criterios de verdad es elemental para no caer en la higienizacion del pensamiento

propuesto por el orden hegemédnico. Por otra parte, aunque el cambio de paradigma
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fuera una reconstruccion total del orden social, no por eso dejaria de tratarse de la
imposicion de un nuevo esquema de racionalizacion que, lejos de erradicar las
restricciones ideoldgicas, imponga un nuevo esquema axiomatico que construya un
nuevo marco logico, coherente y limitado. En definitiva, al mismo tiempo que se elige
un nuevo discurso paradigmatico con sus puntos nodales de referencia, se estan dejando
de lado una multitud de discursos posibles que no serdn incorporados al debate. En el
caso de la Gobernanza y la Administracion Publica, es una tarea primordial establecer
los limites ideoldgicos de la discusion académica.

Por otro lado, el estudio de las ideas, y los discursos que las activan, es de
importancia no solo para ver como se sedimentan y arraigan éstas en las instituciones,
sino que, desde la complejidad del orden social, se debe entender que son las ideas que
conforman el imaginario politico las que determinan las instituciones a crear en el
ambito del ordenamiento democrético. La relacion entre ideas e instituciones no puede
comprenderse como una relacion lineal, sino como un didlogo constante en el que
ambas serdn resignificadas permanentemente. Que un pais cuente con cuatro
dependencias administrativas y otro con quince depende en gran medida del imaginario
politico hegemonico particular. En este sentido, el estudio de los discursos oficiales
desde la reinstauracion de la democracia permite ver no s6lo cémo las ideas
hegemonicas se arraigaron en las instituciones, sino cémo se fue conformando
discursivamente la organizacion institucional de cada pais y bajo qué pardmetros

normativos.

3.4. La realidad compleja: dislocacién y arraigo.

Surge aqui un nuevo interrogante, que apunta a averiguar las estrategias con las
que las nuevas ideas se sedimentan y persuaden, primero, a los distintos actores del
ambito politico y, mas tarde, a la poblacion. En este sentido, es importante ver como se
enuncian las nuevas ideas y bajo qué orden argumentativo ingresan en el debate

politico.

Tanto para el andlisis del discurso como para el institucionalismo historico, las

ideas y los actores tienen extrema relevancia en los momentos de cambios de
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paradigmas que determinan una nueva hegemonia (Panizza 2002). De ambas corrientes
se pueden extraer sendos conceptos que resultan de utilidad para analizar la
materializacion de los cambios y la puesta en practica de las nuevas ideas: los conceptos
de dislocacién y arraigo. La nocion de dislocacion “constituye un intento de
conceptualizar el cambio considerando los eventos que no pueden ser domesticados,
simbolizados o integrados por el discurso hegemonico y las instituciones en las cuales
dicho discurso esta inscripto.” (Panizza 2002, 68-69) Por su parte, “la nocion de arraigo
institucional de las ideas permite explicar de que forma ciertos contextos institucionales
especificos limitan fuertemente el juego aparentemente infinito de opciones de cambio,
y a través de que mecanismos ciertos actores clave son capaces de avanzar en los

principios de lectura de una politica determinada.” (Panizza 2002, 69)

A partir de aqui, hay que reconocer que los cambios radicales en los principios
que guian el orden social ocurren en tiempos de crisis politica o econdmica,
determinando nuevas formas de interpretar y atender los problemas y constituyendo
nuevas relaciones de poder. Pero las dislocaciones institucionales no son solamente
consecuencia de crisis repentinas y profundas del orden institucional, sino que también
se pueden percibir cambios paulatinos, producto de las perturbaciones del juego de
practicas simbdlicas que hacen operativas a las instituciones, y las ayudan a perduran a
través del tiempo (Panizza 2004, 49). Las practicas politico-simbolicas que materializan
el discurso y hacen operativas a las instituciones también son factores de cambios al

interior institucional.

En este sentido, es importante recordar que Douglas North (1990) remarca que
las instituciones forman la estructura de incentivos de una sociedad, son las reglas de
juego.® De esta manera, las instituciones delimitan el campo y las posibilidades de
accion e influyen en las conductas humanas. Las instituciones para North pueden ser
formales o informales. Las reglas formales son sélo una parte de la matriz institucional
que debe complementarse “con restricciones informales —extensiones, elaboraciones, y
calificaciones de reglas que solucionan innumerables problemas de intercambio que no
estan cubiertos completamente por reglas formales y que tienen habilidades tenaces para

sobrevivir. Las reglas informales le permiten a la gente cumplir con el proceso diario de

® Si las instituciones son las reglas del juego, las organizaciones y los empresarios seran para
North los jugadores (North 1993).
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hacer intercambios sin tener que pensar, exactamente en cada punto y en cada instancia,
en los términos del intercambio. Rutinas, costumbres y tradiciones son palabras que
usamos para referirnos a la persistencia de reglas o restricciones informales.” (North
2003, 3) Mientras que las reglas formales pueden cambiarse rapidamente, las informales
cambian de manera muy lenta, pues estardn impregnadas de pautas culturales propias de

cada institucion.

Segun explica Panizza, la brecha entre las instituciones formales e informales
permite entender por qué las dislocaciones son siempre un elemento de las practicas
interpretativas que hace operativas a las instituciones (2004). Se debe tener en cuenta
que toda norma necesita ser interpretada, y es en ese juego de significado donde las
dislocaciones posibilitaran la puesta en préctica de las ideas. Las instituciones formales
solo seran operativas cuando sus reglas sean interpretadas y sean consideradas
operacionales. Y es en este sentido que la interpretacion se convierte en un forcejeo
politico en el que los diferentes actores compiten por atribuir significados particulares a
las normas, con el objetivo de controlar su implementacion y, asi, favorecer sus
intereses (Baldwin 1995; Panizza 2002; 2004, 5). Esto, no obstante, no significa que la
interpretacion sea una préctica totalmente arbitraria: “Las instituciones sedimentan
ciertas interpretaciones como portadoras de autoridad en un determinado orden
institucional. Si este orden esta solidamente cimentado en un conjunto de instituciones
de fuerte arraigo, sus actores interpretardn sus mandatos de acuerdo a las ideas
sedimentadas en las instituciones formales y reproducidas a traves del tiempo.” (Panizza
2002, 71)

Existen variadas maneras de asegurar la coherencia en la interpretacion de las
normas: a través de las decisiones judiciales, mediante la formulacion de normas
suplementarias que especifiquen el sentido de los términos utilizados, la creacion de
comunidades interpretativas a través del desarrollo profesional y cursos de
entrenamiento que provean un marco interpretativo comdn (Panizza 2002, 71). Pero esta
postura implica suponer que, una vez interpretadas las normas, se erradicaran las pujas
de poder al interior de cada institucion y defender, de esta manera, la premisa de que los
conflictos de interpretacion e implementacién pueden ser salvados con meras

intervenciones puntuales. Existen tanto normas que escapan a estas posibilidades como
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conflictos que, meramente, se reduzcan a un momento dado y sean factibles de ser

solucionados en un momento concreto y unico de la linea temporal.

En definitiva, es necesario entender que la realidad politico-institucional es un
metadiscurso complejo formado no s6lo por el discurso legal-juridico, sino por todos
aquellos discursos que actlan transversalmente resignificando las normas y los
procedimientos. Como explica Panizza (2002, 72) “la subversion no es necesariamente
el resultado de la irrupcion de eventos traumaticos que ponen en cuestion el orden
politico, sino que puede ser el producto de de ciertas précticas que sin poner
abiertamente en cuestion sus principios de lectura operan al nivel de la relacion entre el
texto publico y el texto privado.” De esta manera, se retoman las consideraciones de
Scott (1990), quien examina las sagacidades de los grupos carentes de poder y
diferencia entre un discurso abierto, que se percibe en la escena publica, el discurso

publico, y uno oculto, que existe fuera del escenario, el discurso privado.

Scott utiliza el término en escena para referirse a aquellos lugares en los que
prevalecen las condiciones hegemodnicas. La conducta escénica de los grupos
subordinados es tipicamente acomodadiza. Por contraste, fuera de escena los grupos
subordinados, en medio de las relaciones de poder, desarrollan formas ocultas de
resistencia activa, creando y defendiendo un espacio social propio “tras las bambalinas”,
fuera del alcance de los grupos de poder, donde expresan la disidencia del discurso
hegemdnico: las transcripciones ocultas, que son précticas de resistencia que no se
perciben y constituyen una manifestacion minima de autonomia y reflexion del sujeto.
Por su parte, los grupos dominantes también tendrdn su propio texto oculto, que
representard aquellos principios y précticas de grupo que no pueden, ni deben, ser
reconocidos publicamente. Mientras tras las bambalinas se desarrollan ocultamente los
intereses de grupo, sobre la escena los grupos dominantes desarrollan aquellas acciones
tendientes a legitimar el orden social y buscar de consenso social necesario para
perpetuar su hegemonia. En este sentido, “el texto publico es [...] el autorretrato de las
elites dominantes tal como ellas quieren ser vistas publicamente.” (Scott 1990, 18)

De esta manera, mientras el texto publico esta marcado por la estrategia de
marketing, el “texto oculto” con los intereses reales de cada sector. Por ello, es
fundamental que un plan de reforma general dé cuenta de toda la red institucional, tanto
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formal como informal, sobre la que se desea actuar. Factiblemente, esta tarea no pueda
ser realizada a partir de variables puramente técnicas. En este sentido, el analisis de los
discursos oficiales permite determinar sobre qué parametros se realizaron los
diagnosticos sobre la situacion de la administracion sobre la que se deseaba actuar. Es
fundamental, entonces, dar cuenta de si los planes de reforma partieron de una
construccion de la realidad institucional legal-juridica, donde s6lo emergen las
instituciones formales y el texto publico, o se profundizé hasta relevar una situacion
general global, de la que también forman parte las dislocaciones y las resignificaciones

continuas de las normas establecidas.

En definitiva, a partir de todas estas herramientas analiticas, se pretende dar
cuenta, en primera instancia, de los puntos nodales sobre los que se han articulado tanto
el concepto de gobernanza como los distintos paradigmas sobre la administracion
publica, explicitando la intertextualidad ideolégica que determina canales de
racionalizacion a partir de los tropoi o la matrix disciplinaria. Desde aqui, quedaran
expuestas las nociones de verdad sobre el deber ser de lo politico-administrativo, tanto
en carécter normativo como en lo referente a sus valores finalistas. En segundo término,
se analizard la narratividad de los discursos oficiales sobre la administracién publica y
su reforma en los paises elegidos. De esta manera se puede apreciar el juego dialégico
intertextual entre discursos teoricos y discursos politicos. Por otra parte, es menester
analizar como se enuncian las proposiciones politicas oficiales tendientes a sedimentar
un marco comdn donde se naturalizan nociones sobre lo hacible en el orden politico
particular. Esto determinara una consideracion sobre la democracia y el Estado que, a su

vez, determinara un imaginario politico sobre el deber ser de la administracion pablica.

Bajo este marco tedrico, como ya se explico, primero se procedera a un andlisis
de la construccion genealdgica del concepto gobernanza, como eje rector de la Ciencia
Politica contemporanea, para determinar si, en el contexto discusivo general en el que se

enmarcaron las reformas, existen limitaciones que afecten el buen pensar de lo politico.
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Capitulo 2: El discurso de Gobernanza como limitacion
del debate tedrico politico

Las estructuras del pensamiento del fildsofo, el escritor, el
artista o el cientifico, y, por lo tanto, los limites de lo que se les
plantea como pensable o impensable, siempre dependen en
parte de las estructuras y su campo, es decir, de la historia de
las posiciones constitutivas de este campo y las disposiciones
que éstas propician. El inconsciente epistemolégico es la
historia del campo.

— Pierre Bourdieu, Meditaciones pascalianas

1. Introduccién.

En los Gltimos veinte afios, gobernanza se ha convertido en un concepto clave de
la ciencia politica y de la administracion. Sin embargo, aun hoy se mantienen los
debates acerca del alcance del término y su definicién concreta, por lo que continla
siendo un concepto flexible (Doornbos 2003; 2004) definido alternativamente desde
distintas posturas e intereses. Sin embargo, existe un consenso tacito entre los expertos
en torno a una idea fundamental: la gobernanza importa (Kaufmann, Kraay, Zoido

1999) y es necesario seguir avanzando en torno a su definicion.

En este marco, un recorrido genealégico al proceso de construccion de
gobernanza demuestra que, si bien existen diferentes tradiciones discursivas alrededor,
estas se refieren a asuntos que tienen mas que ver con la técnica que con cuestiones
ideoldgicas. Los puntos nodales sobre los que se construye el discurso general de la
Gobernanza poseen una fuerte carga de racionalizacion vigilante con puntos de inicio y
fin estrictamente determinados: el marco institucional democratico y el desarrollo
econdmico como valor finalista del buen gobierno. No obstante, se pueden diferenciar
dos tradiciones en torno a como fortalecer el marco democratico: por un lado, una
corriente técnica centrada en torno a normas procedimentales y estructuras
institucionales, y por otro una corriente preocupada por la recuperacion del sentido
publico, la consolidacion de redes de accion entre los distintos actores sociales y la

participacion ciudadana.
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Es importante, en este marco, recordar el contexto de deslegitimacion y pérdida
de confianza en las instituciones democraticas que existia en la época en que la idea de
gobernanza sale a la luz’. Roiz considera que “quien vaya a ser ciudadano del siglo
veintiuno sabe que vive, aunque no lo diga, en una democracia corrupta” (Roiz 1998,
37) y advierte que “crecen las dudas sobre las posibilidades reales de la democracia,
sobre sus prestaciones y sobre su promesa de futuro. Se sospecha que esta democracia
tan autocomplaciente que ahora reina empieza a mostrar pequefias corrupciones
dictatoriales con resultados practicos rechazables. Manipulacion de los mecanismos de
decision, perversion de los mecanismos electorales, excesivo peso del poder econémico,
anquilosamiento de las instituciones, sublimacion de la virtud publica (Roiz 1998, 25).
Esta coyuntura critica fue fundamental para que el concepto se desarrollara, por lo que
se puede hablar de los estudios de gobernanza como de una nueva herramienta para
mejorar las condiciones democraticas (Peters 2005, 592-593). Ante este contexto, este
capitulo discute la historia de gobernanza y las ideas hegemdnicas que surcan su/s
tradicion/es discursiva/s, y resalta las consideraciones conceptuales y tedricas que
quedan al margen de la discusion, debido a las s6lidas barreras semanticas que encierran
al concepto. El andlisis parte de la necesidad de definir cuanto hay de vigilancia y
pensamiento pilotado y cuanto de herramienta teodrico-politica en la construccion de

gobernanza para optimizar su utilidad.

2. Etimologia.

Si bien gobernanza es una palabra de raiz latina que ya utilizaban los griegos y
que se utilizd con cierta frecuencia durante la Edad Media, la gobernanza como
concepto de la ciencia politica comienza a extenderse alrededor de tres décadas atras,
particularmente en los ambitos de la cooperacion internacional. Esta nocion de
gobernanza comienza a ganar relevancia en discursos en inglés, por lo que es menester
tener en cuenta que el vocablo espafiol es relativamente nuevo y emerge en los discursos

con la pluralidad de significados que estaban incorporados al debate internacional en el

" para amplia sobre la desconfianza en las instituciones en las sociedades latinoamericanas se
puede recurrir a las encuestas del Latinobarémetro. La serie temporal de Confianza en las
Instituciones entre 1996-2006 demuestra el desprestigio de las instituciones politicas en la
region en los afios en los que Gobernanza se consolidaba como concepto clave
(Latinobarémetro 2006).
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idioma anglosajon (Whittingham 2002, 4). En espafiol, el concepto nace de la
traduccion del concepto inglés good governance y comienza a utilizarse con asiduidad
en la literatura cientifica iberoamericana tras la publicacion del Libro blanco sobre la
gobernanza europea (CCE 2001; Ferraro 2007, 229). Segin la Real Academia
Espafiola, gobernanza es el arte o la manera de gobernar que se propone como objetivo
el logro de un desarrollo econdémico, social e institucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia. Por su
parte, Whittingham (2002, 6) define a la Gobernanza como “el proceso de decidir,
ejecutar y evaluar decisiones sobre asuntos de interés publico, este proceso puede ser
caracterizado como un juego de poder, en el cual competencia y cooperacidn coexisten
como reglas posibles; finalmente el proceso esta afectado por instituciones formales
como informales.” Mientras tanto, Guy Peters (2005, 589) recuerda que la raiz griega de
las palabras gobierno y gobernanza “implica cierta idea de conduccién y control, y es
razonable que se piense en la capacidad conductora de un sistema politico cuando se
piensa en la gobernanza.” En este sentido, destaca la necesidad de un centro desde
donde el poder fluya.

3. Gobernanzay cooperacién internacional.

El concepto (good governance), fue inicialmente lanzado en el ambito de la
cooperacion internacional como una “metafora politica” (Doornboos 2004) que
ayudaria a promover una nueva generacion de condiciones de gobierno que apuntaran a
como deberia ser la reestructuracion de la maquinaria administrativa de los paises en
vias de desarrollo. Con gobernanza se intentaba definir pautas sobre cdmo los paises,
las ciudades o las provincias deben ser guiadas y gobernadas, apuntando a cuestiones de
procedimientos adecuados, transparencia y calidad de los procesos de toma de
decisiones, etc. (Doornbos 2004, 373).

Debido al relativamente breve desarrollo de este concepto, se puede rastrear con
precision su primera aparicion en escena: esto ocurre, ya como un concepto clave, en un
informe del Banco Mundial de 1989, en el que se modifica sustancialmente la
orientacion en la concepcién de la ayuda al desarrollo promovida por esta institucion

hasta ese entonces. (Banco Mundial 1989; Ferraro 2007, 229). El informe analiza las
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pésimas condiciones econdémicas y sociales en paises del Africa subsahariana y, tras
reconocer los errores que la propia vision de los organismos internacionales sobre estos
problemas habia tenido, sentencia que la politica econdmica de estos paises debe ir mas
allad de las cuestiones en las que se habian concentrado los “programas de ajuste
estructural” promovidos por el Fondo Monetario Internacional o el mismo Banco
Mundial, hasta entonces, en la region. El informe subraya, entonces, la importancia que
determinados factores politicos, especialmente en el &rea de la administracion y las
politicas publicas, tienen para el desarrollo econémico (Banco Mundial 1989, 60 y ss.) y
considera que la falta de una buena gobernanza es un obstaculo insalvable a la hora de
mejorar la situacién econémica, politica y social de cualquier pais. En esa oportunidad,
el Banco Mundial definia a la gobernanza como “el ejercicio del poder politico para
gerenciar los asuntos de una nacion” (Banco Mundial 1989, 60). Asimismo, se advertia
que no alcanza con proponer ajustes estructurales, sino que hay que enfatizar la

»8

“construccion de capacidades™ (building capacities) que supone, entre otras cosas, una

mejora de la eficiencia de la administracion pablica.

En consecuencia, el Banco Mundial cre6 en 1990 un grupo de tareas para
investigar sobre cuestiones relacionadas (task force on governance). De sus informes
surgio la definicion que dice que gobernanza es “la manera en que se ejerce el poder en
el gerenciamiento de los recursos econémicos y sociales de un pais para el desarrollo”
(Banco Mundial 1992, 3) y se forja a partir de tres aspectos fundamentales (Ferraro
2007, 231):

a — La forma del régimen politico: parlamentario o presidencial, militar, autoritario o
democrético.

b — EIl proceso por el cual la autoridad se ejerce en el gerenciamiento de los recursos
econdmicos y sociales de un pais.

¢ — La capacidad del gobierno para planificar, formular e implementar politicas de
Estado (Banco Mundial 1992, 58 n. 1).

® EI PNUD define la construccion de capacidades como “el proceso por el cual individuos,
organizaciones, instituciones y sociedades desarrollan habilidades (individuales y colectivas)
para mejorar sus funciones, solventar problemas y determinar y conseguir objetivos”. Por su
parte, el Banco Mundial define “capacidad” como “la combinacion de personas, instituciones y
practicas que permiten a los paises conseguir sus metas de desarrollo”. Para ampliar se puede
recurrir al documento de Mark Schacter (2000) presentado por el Instituto de Gobernanza.
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La importancia que ganaba la discusion sobre gobernanza en el seno de las
organizaciones internacionales fue reflejada por el ex Secretario General de la ONU,
Kofi Annan, quien consider6 que “la gobernanza es quizas el factor individual mas
importante para erradicar la pobreza y promover el desarrollo.” (cit. en Graham, Amos y
Plumptre 2003, 1)

De esta manera, “gobernanza” se convirtié en el punto nodal, el concepto clave a
partir del cual se organizaria el discurso, de una nueva tradicion discursiva critica sobre
los presupuestos tedricos que animaron a los programas de ajuste estructural en las
década de 1980, revisando la concepcién sobre el desarrollo econémico contenida en
dichos presupuestos. Estos programas, sostenidos por los seguidores de la economia
politica neoclésica, habian sido impulsados durante esa década tanto por el Banco
Mundial como por el Fondo Monetario Internacional (Ferraro 2007, 232). A raiz del
surgimiento y sedimentacion del concepto de gobernanza, el Banco Mundial se
distancié de los parametros ideoldgicos anteriores. Los cuestionamientos a los
principios rectores del discurso de la economia neoclasica y la emergencia de una nueva
corriente discursiva critica surgida de economistas del propio Banco Mundial, abrié un
primer debate ideoldgico que terminaria por revisar incluso los principios hegemdnicos
que signaban las politicas de los organismos internacionales hasta el momento. Un
primer capitulo que fortalecio la discusion en torno a la gobernanza fue el debate entre
dos tradiciones discursivas: la Nueva Economia Institucional y el la Economia

Neoclasica.

3.1. El reposicionamiento del Estado.

La economia neoclésica parte de una concepcidn negativa del Estado, en tanto lo
considera un factor obstructivo para el crecimiento econémico. Esta idea fue eje central
del Consenso de Washington, cuyas recomendaciones giraron en torno a la disciplina
fiscal, la liberalizacion de regimenes comerciales y financieros, la privatizacion de
empresas publicas y la proteccion de derechos de propiedad privada (Burki y Perry
1998, 3).
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Enmarcada en esta linea teorica, la gobernanza gird, en primer término,
alrededor de la economia, focalizando sus anélisis en torno a indices de eficacia
presupuestaria y liberalismo mercantil. Pero debido a los estudios de Douglass North, y
gracias a ellos al nacimiento de la Nueva Economia Institucional, el concepto expande
su utilizacion y sus posibilidades teoricas debido a la revisiébn de los axiomas
fundamentales de la economia politica neoclasica. La Nueva Economia Institucional
propone una vision alternativa del rol del Estado en la economia (North 1990). De esta
manera, el Estado vuelve a ocupar el centro de la escena como actor fundamental en el
cumplimiento de funciones que permiten promover el desarrollo econémico. Del Estado
dependera entonces la construccion de un sistema de regulaciones y seguridad juridica

que asegure estructuras competitivas y mercados eficientes (Ferraro 2007, 235).

Bajo esta proposicion, March y Olsen (1984) dieron vida al discurso
neoinstitucionalista. No obstante, los autores centraban sus criticas a la economia
neoclésica en lo relacionado a los principios que esgrime para explicar la motivacion a
la accion de los seres humanos. Puntualmente, March y Olsen cuestionan enfaticamente
el individualismo metodoldgico, asociado al conductismo, que subyace a la escuela de
la eleccidn racional, paradigma en el cual se apoya el neoliberalismo para definir las
actuaciones individuales. Bajo esta idea, el neoliberalismo considera a las personas
como actores racionales que persiguen su auto-interés (Peters 2003, 16 y ss.).

En resumen, el andlisis de March y Olsen permite establece las siguientes
definiciones metodoldgicas (Peters 2003; Ferraro 2007, 236-237):

Individualismo metodol6gico: consiste en considerar que los fendmenos sociales
pueden ser definidos como la suma de actitudes, preferencias o acciones de los
individuos y que los principios para su explicacion son, por lo tanto, los mismos que

corresponden al comportamiento individual.
Conductismo: parte del individualismo metodoldgico y considera que la

explicacion de los fendmenos sociales debe concentrarse en la observacion del

comportamiento, para establecer regularidades empiricamente verificables.
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Desde aqui, se expande la escuela de la eleccidn racional, la cual postula que la
explicacion del comportamiento individual debe buscarse en el auto-interés del agente,
cuya preferencia siempre es maximizar su propio beneficio y que sus acciones tienen
que suponerse racionalmente encaminadas hacia ese fin. De esta manera, subyace a esta
escuela la suposicion de un sujeto racional cuyas acciones son siempre antecedidos por
deliberaciones y estimaciones previas a la accién, que le permiten evaluar sus
consecuencias y actos de modo consistente, claro esta, en este caso, siempre con

caracter egoista.

En contraposicion a estas ideas, el neoinstitucionalismo propone entender las
preferencias como una variable “enddgena” de las propias instituciones. Mediante su
participacion en instituciones, los individuos desarrollan un sentido de “comportamiento
apropiado” (appropriate behaviour), segln criterios normativos, que contribuye
decisivamente a conformar sus acciones. Las instituciones determinan la definicion de
los posibles cursos de accion e influyen a la vez sobre la percepcion de la realidad en la
que la accion politica tiene lugar (March y Olsen 1995, 29). Las instituciones son
consideradas por esta corriente discursiva como actores politicos auténomos vy
colectivos (March y Olsen 1984, 738). A partir de aqui, el neoinstitucionalismo
recupera la idea de Max Weber de que el desarrollo de burocracias profesionales en los
Estados del norte de Europa fue factor fundamental para que el capitalismo pudiera
consolidarse (Weber 1921, 571). Tras esta proposicion, los neoinstitucionalistas darén
fundamental importancia, dentro del impulso a la gobernanza, y a su consolidacién
como concepto clave, a la reforma de la administracion pablica, y consideraran que lo
relacionado con la burocracia es parte fundamental de la construccién de un buen
gobierno y una herramienta para acercar los problemas reales de la ciudadania a la
agenda del gobierno (Ferraro 2007, 235- 237)°.

En Gltima instancia, difiriendo en lo relacionado a los impulsos de la accién y las
pautas de comportamiento de los individuos, tanto la escuela de la eleccion racional
como el neoinstitucionalismo coinciden en algunos puntos fundamentales que, en la

tradicion discursiva del concepto de gobernanza, adquieren cualidad de valor finalista.

% Para ampliar sobre el analisis de March y Olsen y sus criticas a la economia neoclasica ver
Peters (2003).
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El valor final de la gobernanza serd el desarrollo dentro de un marco politico-

institucional democratico-capitalista.

Por su parte, en 1997, el FMI también se hizo eco del debate sobre gobernaza y
publicd un trabajo que modificaba en parte sus puntos de vista anteriores: Good
Governance: The IMF’s Role. En el documento, el organismo reconoce la importancia
de la gobernanza para el desarrollo en todos los niveles, pero sentencia que su
aproximacion a la cuestion es concentrarse solo en aquellos aspectos de la gobernanza
que estan mas relacionados con su vigilancia sobre la politica macroeconémica (FMI
1997). El FMI explica que tradicionalmente su rol habia estado enfocado en que los
paises corrigieran los desequilibrios macroeconémicos, redujeran la inflacion, realizaran
reformas econdémicas que mejoraran su eficiencia y propiciaran un desarrollo sostenido.
No obstante, ahora se hace necesario promover la gobernanza en todos los aspectos,
forjar un Estado de derecho, mejorar la eficiencia y la rendicién de cuentas del sector
publico, combatir la corrupcion, hacer mas transparentes las decisiones sobre politica
econdmica, y luchar contra la financiacion al terrorismo. En este marco, se propone
intervenir técnicamente en dos cuestiones puntuales: a) el mejoramiento de la gestion de
los recursos publicos a través de reformas de las instituciones del sector publico y los
procedimientos administrativos, y b) apoyando el desarrollo, el mantenimiento de la
transparencia y la estabilidad econémica en un entorno regulatorio que propicie

actividades del sector privado eficaces.'

En definitiva, gobernanza se convirtié en un concepto clave dentro del trabajo de
los organismos internacionales y la cooperacion para el desarrollo, cuestionando
presupuestos fundamentales de la tradicion de discurso hegemonica hasta entonces.

La idea de que “las instituciones importan” comenzd a ser un principio rector de
la nueva linea de trabajo de algunos organismos cuyas acciones habian estado marcadas
por las proposiciones de la economia neo-clésica, como el Banco Mundial (1997; 1998),

' El objetivo de la buena gobernanza para el FMI es la promocion de la eficiencia y el
crecimiento econdmico. No obstante, el organismo mantiene su marcada linea ideoldgica en el
marco de la economia neoclasica y, bajo esas ideas impulsa sus recomendaciones que, ahora,
apuntaran también a la estabilizacion institucional y a la creacion de un marco institucional
publico propicio para el desarrollo del sector privado.

52



el Banco Interamericano de Desarrollo o las Naciones Unidas (1996).*" Algunos
destacados expertos de estos organismos se convirtieron en fervientes criticos de lo
actuado anteriormente (Stiglitz 2002; Capitani y North 1994). El Consenso de
Washington, manifiesto rector de las Reformas del Estado en los paises
Latinoamericanos impulsadas por los organismos internacionales para sanear las
economias de la region y posibilitar la reestructuracion de las balanzas de pagos, se
convertiria en un foco de criticas, fundadas en los magros resultados obtenidos (Burki y
Perry 1998; Stiglitz 2002).

El Estado recuperaba su posicion como eje fundamental de la institucionalidad
gubernamental y herramienta incuestionable en la prosecucion del desarrollo. En tanto,
la Nueva Economia Institucional, unida al neoinstitucionalismo, comenzaba a ganar
influencia en los circulos académicos (March y Olsen 2005) y se iniciaba un auge de
investigaciones que tuvieron como objetivo la demostracion empirica de la relacion
entre burocracia y crecimiento (Mauro 1995; Knack y Keefer 1995; Brunetti 1997;
Knack y Keefer 1997; Rauch y Evans 1999; 2000)?. El ascenso del
neoinstitucionalismo influye en la difusion del concepto y en su relacién con la creencia
de que las instituciones importan para el desarrollo econémico. Es asi que, “en el
ambito de la cooperacién internacional, el concepto de gobernanza ha terminado por
convertirse en el criterio principal para decidir sobre la concesion de ayuda al
desarrollo.” (Ferraro 2007, 249)"

Hasta aqui, se pude apreciar cdmo la gobernanza, en relacion a la cooperacion
internacional, ha girado en torno a discursos eminentemente técnicos centrados en
promover arreglos institucionales con el objetivo de consolidar el desarrollo econdmico,

que de esta manera se naturaliz6 como el valor finalista definido a priori. EI éxito o no

I El Fondo Monetario Internacional, sin embargo, continu6 trabajando bajo una ideologia
marcadamente neoliberal.

12 para un analisis de estas investigaciones y un detalle general de la metodologia y resultados
obtenidos, ver Ferraro (2007, 238-244).

3 Para un analisis de la relacion entre Gobernanza y cooperacion internacional, y los
mecanismos de seleccion y condicionamiento para recibir ayuda econémica, ver Ferraro (2007,
249-257) y Doornbos (2004, 377-385). Los autores analizan como los criterios de entrega de
ayuda fueron cambiando. Asi, si en un comienzo se enfocaba a proyectos puntuales, luego se
establecieron pautas de programas mayores Y, a finales del siglo pasado, la ayuda dependi6 de
programas de ajuste estructurales y de cuestiones vinculadas a la gobernanza.
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de las propuestas quedaba determinado por las variables cuantificables pertinentes para

estructurar el orden social y realizar las evaluaciones de coyuntura.

Sin embargo, el abanico conceptual de la gobernanza se amplié una vez que
ingreso al ambito académico. De esta manera, surgirian nuevas tradiciones discursivas
con connotaciones mas politicas que tecnocréticas, preocupadas por optimizar los
canales de participacion y relacion entre los distintos actores sociales y politicos. La
gobernanza, en este marco, englob6 las discusiones en torno a como mejorar la

administracion del Estado.

4. Union disciplinaria, discursos diferenciados.

Al incorporar elementos de la estructura politica y, al mismo tiempo, enfocar en
cuestiones de gestion administrativa, la gobernanza une la Ciencia Politica y la Ciencia
de la Administracion (Doornbos 2004, 375; Ferraro 2007, 245). Mas alla de la
utilizacién de elementos de una y otra disciplina alternativamente, esta union es el
nacleo de un nuevo debate que apunta a determinar los actores de la gobernanza, sus

roles y espectro de accion.

Las incognitas a resolver apuntan a determinar gobernanza para qué, quién/es
decide/n y cuéles intereses deben prevalecer. En medio de la discusion, participacion
ciudadana y estabilidad financiera se convertiran en objetivos diferenciados, aunque
complementarios; habra autores que propondran una gobernanza dirigida por un nicleo
institucional fuerte (Peters 2005; Ferraro 2007), mientras que otros confiardn la
gobernanza a la ampliacién de la participacion ciudadana desde sistemas sociales
(Kooiman 2004) o redes politicas (Rhodes 1997; Whittingham 2002); y otros, como
Doornbos (2003; 2004), advertirdn sobre la dificultad que puede significar querer
englobar dentro de un mismo concepto de gobernanza intereses tan disimiles como los

de todos los sectores sociales'®. Ante estas disyuntivas, las orientaciones discursivas se

4 Martin Doornbos advierte que ante la inespecificidad del significado del concepto, y la falta
de consenso para un significado apropiado, se producen multiples esfuerzos de apropiarse el
término y definirlo a partir del interés de grupo. De esta manera, lo que para alguien relacionado
al sistema financiero puede ser importante en el marco de la buena gobernanza, puede ser
diametralmente diferente a lo que le interesa al ciudadano de un barrio periférico. Para el
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bifurcan demarcando lineas de interés, si bien complementarias, separadas. Asi, en
primer término se puede diferenciar entre una tradicion de discurso académica y otra
paralela relacionada con las proposiciones (y el interés) de los organismos de crédito

internacionales.

Cuadro 1: Diferencias entre el discurso de los organismos y la corriente académica

Corriente Pts. nodales | Estructuracion | Estructuracion | Estructuracion Autores
politica politica politica
Académica Vinculos Relacion Estado Participacion Pluralidad Peters,
institucionales | — sociedad civil Doornbos,
Kooiman,
otros.
Organismos Estabilidad Relacion Estado Disciplina - Universalismo BM, FMI,
internacionales politicay — mercado vigilancia Kaufmann,
mercado Kraay, Zoido,
otros

4.1. La academiay los organismos de crédito: continuidades y rupturas.

El discurso de la corriente académica se centra en las formas de ejercicio del
poder, debatiendo sobre todo las relaciones entre poder y autoridad y Estado y sociedad
civil. Mientras tanto, el discurso de los organismos internacionales tiene un fuerte
caracter financiero y se centra en la relacion entre el Estado y el mercado, buscando
maneras més eficientes de impulsar la rendicion de cuentas y la solvencia institucional

para optimizar el funcionamiento econémico (Doornbos 2004; 276).

Si bien hay mucha interaccion entre ambos discursos, obviamente, los objetivos
basicos son diferentes. Mientras que el discurso académico esta orientado en principio
hacia una mejora de la comprension y los andlisis de los vinculos institucionales en
distintos contextos entre el Estado y la Sociedad, el discurso de los organismos de
crédito estd encajado mas bien en direccion a mejorar la efectividad politica y preparar
conceptualmente el terreno para la intervencion politica en pos de estabilizar el contexto
del mercado. El principio rector de este intervencionismo, segin Doornbos, ha buscado

el establecimiento de nuevos patrones hegemdnicos de institucionalismo global, a través

primero, la rendicion de cuentas (financial accountabilility) puede ser fundamental para la buena
gobernanza, mientras que en el segundo caso, la seguridad encabezara la lista de prioridades
(Doornbos 2004, 375).

55




de disciplinar, en el sentido foucaultiano, incluso el gobierno propio, de estructuras
estatales y politicas en paises individuales conforme a las normas establecidas por
instituciones globales (Doornbos 2004, 376-377) (ver cuadro 1).

Las diferencias también se observan en otra cuestion fundamental: el
universalismo y la pluralidad. El discurso acadéemico muestra cierta sensibilidad cultural
y respeto hacia la pluralidad y la posibilidad de contrastes entre contextos diferentes.
Por su parte, el discurso de los organismos de crédito parte de una nocién general de
gobernanza que demanda adhesion a ella, al modo de un concepto que, generado desde
occidente, pretende establecer pautas de homogeneizacion a nivel global, como valor
universal (Doornbos 2004, 379). En este marco, es necesario subrayar las advertencias
de Doornbos sobre una gobernanza que debe concebirse en posibles contextos socio-
culturales y politicos diversos, puesto que no existe una manera unica de relaciones

estatales-sociales 0 una Unica manera de crear politicas a todos los niveles.

En este punto, es importante destacar que el impetu por concebir un concepto
claro de gobernanza no se origin6 en el discurso académico, sino en el de los

organismos de crédito.

4.2. Bifurcaciones académicas.

A pesar de las diferencias en cuanto a la organizacion de la gobernanza, el
discurso académico parte de la premisa fundamental que ya fue comentada: la
axiomatizacion de la democracia como Unico sistema de gobierno que posibilite el
desarrollo. Asi se apunta a la gobernanza como una forma de tomar decisiones
(Graham, Amos y Plumptre 2003; Whittingham 2002) involucrando a la ciudadania en
estos procesos (Kraemer 1967) y posibilitando la incorporacion nuevos actores
(Tihonen 2004) y nuevas interrelaciones en la creacion de politicas publicas (Peters
2005). No obstante, ante las ansias de consensuar un concepto normativo que determine
coémo debe ser el sistema socio-politico y el ejercicio del poder al interior del mismo
(Whittingham 2002), existe un debate abierto, entre quienes proponen una definicion
jerarquizada y centrada en el Estado (Peters 2005; Dominguez y Lowenthal 1996;
Ferraro 2007) y quienes prefieren un esquema multi-centrado, interdisciplinario, donde
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la interrelacion entre redes sociales es fundamental para el desarrollo del gobierno
(Rhodes 1997; Kooiman 2004; Graham, Amos y Plumptre 2003; Whittingham 2002).

4.2.1. Gobernanza Multicentrada: entre el capital social, las redes y los sistemas.

Esta perspectiva parte de la premisa de que hablar de lo publico ya no equivale a
hablar sélo del Estado. El gestionamiento de los recursos de la sociedad debe, por ello,
incorporar a los distintos actores, formales e informales, que la conforman dentro de un
marco de horizontalidad. Las definiciones de esta perspectiva varian dependiendo de la
disciplina de la que surgen (Whittingham 2002, 5), pero coinciden en que la gobernanza
es un proceso que envuelve a una pluralidad de actores (estado, sociedad civil, mercado,
sector privado, militares), aunque existen diferencias en los roles atribuidos a cada

actor.

Asi, los teoricos del capital social sugieren la necesidad de una sociedad civil
fuerte, participativa y activa como condicion determinante de una buena gobernanza.
Por su parte, los neomarxistas ven a la gobernanza como un juego de poder, en el que la
competencia de intereses, el conflicto y la negociacion son elementos basicos. Los
tedricos de la globalizacion apuntan a que el rol principal esta centrado en instituciones
supra-nacionales (Whittingham 2002, 5).

En este contexto, la mera intencion de erigir a un ente por sobre encima de los
demads, ya sea este el Estado o las instituciones supranacionales, es considerado opuesto
a los principios de la gobernanza. Renate Mayntz, por ejemplo, no sélo inscribe a la
“gobernanza moderna” dentro de la perspectiva multi-céntrica, sino que también
excluye del debate a los modelos jerarquicos, en los que las autoridades estatales
ejercian un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constituian la sociedad
civil (Mayntz 1998). En sintonia con Rhodes, considera que la estructura de la
gobernanza moderna no se caracteriza por la jerarquia sino por la cooperacion de
actores corporativos autbnomos (organizaciones formales) y por redes entre
organizaciones (Rhodes 1997, 53). Estas ideas parten del principio de que una sociedad
civil activa mejora la representacion politica y eleva los niveles de confianza social y

cooperacion (Putnam, Leonardo y Nanetti 1993; Hooge y Stolle 2003).
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Gréfico 1: Tradiciones discursivas de gobernanza — conceptos clave
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Llegando al extremo, algunos autores (Rhodes 1997; Kooiman 2004) aseguran
que las redes sociales pueden organizarse a si mismas y guiar a distintos fragmentos de
la sociedad, por lo que no descartan que pueda existir gobernanza sin gobierno. Se
considera que las redes son en gran medida autoorganizadas y capaces de tomar
decisiones e implementarlas por si mismas. Las redes ofrecen un vinculo entre el Estado
y la sociedad que es distinto de las conocidas relaciones corporativistas, puesto que las
relaciones de redes no surgen como respuestas a las demandas del sector publico, sino
que se constituyen de manera méas auténoma y existen en gran medida para sortear o

incluso escapar del Estado, mas que para servirlo (Peters 2005, 590).

Por ejemplo, en su estudio sobre el funcionamiento del gobierno britanico,
Rhodes considera que el viejo vocabulario con el que se describia el trabajo de
Westminister y Whitehall es sélo una vision parcial de como actia realmente el
gobierno. El autor opina que es imposible entender las decisiones politicas
contemporaneas sin comprender la interaccion entre las redes politicas, a las que define
como conjuntos de organizaciones publicas y privadas (sindicatos, confederaciones
empresariales, etc.) que se relacionan de manera cooperativa para participar e incidir en

las decisiones finales de un area puntual de la estructura estatal. Sin la colaboracion y
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accion de estas redes politicas, las agencias estatales (ministerios, secretarias, etc.) no
podrian brindar los servicios elementales a la ciudadania (Rhodes 1997).

El surgimiento, consolidacion y crecimiento de las redes politicas constituye,
para los defensores de esta corriente, el rasgo destacado de la gobernanza moderna. Las
telecomunicaciones, la investigacion cientifica o la salud son ejemplos de sectores en
donde la cooperacion de redes mixtas, publicas y privadas, es determinante para las
politicas del sector (Marin y Mayntz 1991). Alli donde se desarrollan redes politicas, el
gobierno deja de ser el centro director de la sociedad. En las redes de politicas, el Estado
y la sociedad civil se acoplan de manera flexible, y la interaccion dentro de este tipo de
redes produce un consenso negociado que facilita la formacion de una politica, que en el
momento de su aplicacion encuentre méas aceptacion que resistencia (Mayntz 2001, 2).

También existe el caso de autores que comenzaron enfocando en lo publico vy,
mas tarde, incorporaron la necesidad de sumar el ambito privado a las decisiones. Por
ejemplo, en Modern Governance (1993), Jan Kooiman apuntaba directamente al
gobierno estatal como actor fundamental de la gobernanza. Més tarde, sin embargo,
observa la gobernanza como un fenémeno social que cuenta con la participacion de
actores, tanto publicos como privados, que formaran un gobierno interactivo o socio-
politico. Este gobierno seran los acuerdos con los que tanto los actores publicos como
los privados persiguen solventar problemas sociales o crear oportunidades sociales,
preocuparse por las instituciones sociales en las que estas actividades de gobierno tienen
lugar y formular los principios de acuerdo con los que estas actividades se llevan a cabo.
Para Kooiman (2004, 171), “la gobernanza denota actividades conceptuales o teoricas
sobre este tipo de actividades de gobierno.”

Desde aqui, el autor se refiere a la existencia de diferentes modos y 6rdenes de
gobernanza como posibles modelos de gobernanza social. La interaccion entre lo social
y lo politico (entre el Estado, el mercado y la sociedad civil) ha llegado a un punto, para
Kooiman, que determina que los problemas en cada esfera ya no pueden ser tratados de
forma aislada al interior de la misma. Asimismo, existen diferentes modos de gobierno
de los sistemas sociales, que deben ser consensuados por los distintos agentes: pueden
existir capacidades y acuerdos de auto-gobierno, co-gobierno o gobierno jerarquico
(Kooiman 2004, 178).
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Kooiman propone partir de la aceptacion de la diversidad, el dinamismo y la
complejidad para propiciar integracion de los sistemas sociales, principio fundamental
de su teoria. De este modo, emerge un modelo de gobernanza en el que los sistemas
sociales y las entidades que le dan forma pueden estar conciente, explicita y
expresamente interrelacionados, de modo que las discusiones no se den en término
excluyentes de esto o lo otro sino en términos incluyentes de esto y lo otro (Kooiman
2004, 192).

La tolerancia que Kooiman propone para la diversidad total, no obstante, se
enmarca dentro de un ambito cultural particular ya que, debido a la falta de un ideal
sociopolitico global y total, la Gnica manera de establecer criterios sustantivos sobre la
base de los cuales los sistemas sociales pueden actuar entre ellos y aceptar los limites de
los otros, es aceptar el caracter moderno de nuestras democracias occidentales
(Kooiman 2004, 192). En definitiva, la pluralidad tiene un sentido occidental que centra
esta vision particular de la gobernanza dentro del debate, mas amplio, de propuestas
para fortalecer la democracia capitalista™.

4.2.2. El Estado como nucleo de la gobernanza.

Los autores que consideran que el Estado debe ser el nicleo central del buen
gobierno enmarcan la gobernanza dentro de los estudios sobre la administracion publica
y apuntan a la importancia del régimen politico, la gerencia publica y la capacidad del
gobierno para responder a las necesidades y deseos de la ciudadania. Estos teoricos
consideran que, mas alld de los cambios estructurales que pudieran haber sido

promovidos por los procesos de descentralizacion y democratizacion al interior del

> Estos esquemas requieren condiciones estructurales e institucionales previas para su
funcionamiento y una integracion y educacion civica de alta grado. Mayntz (2001, 4) enumera
tres condiciones elementales: a) El poder debe estar disperso en la sociedad, y las autoridades
politicas deben haber sido legitimadas democraticamente, de modo que se pueda estimar que los
representantes electos representan los intereses de todos los grupos socioecondémicos, étnicos,
religiosos; b) Debe existir una sociedad civil fuerte, funcionalmente diferenciada, bien
organizada y donde la libertad y la igualdad frente a la ley este garantizada; ¢) La sociedad civil
tiene que estar diferenciada funcionalmente en subsistemas y entre los diferentes grupos sociales
debe existir un sentido de identificacion general y de responsabilidad con la totalidad social.
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gobierno, en necesaria la existencia de un actor fuerte que ejerza su liderazgo (Peters
2005, 589). Este actor debe ser el Estado.

Por supuesto, la prédica a favor del Estado como nucleo central no implica el no
reconocimiento de la pluralidad de actores, la necesidad de impulsar la interaccién entre
los distintos sectores sociales y la necesidad de legitimar y fortalecer la democracia
ampliando la participacion de la ciudadania. Para Peters, un modelo participativo como
el de gobernanza para el sector publico es muy valioso en términos de fortalecimiento
de la democracia. Pero subraya el rol destacado que ocupa la burocracia en este proceso,
pues gran parte de la legitimidad del sector publico derivard de la calidad de los
servicios y de la forma en que estos sean suministrados, mas que de los partidos

politicos, el voto y las elecciones (Peters 2005, 598).

Al mismo tiempo, se toman reparos ante la autonomia de redes o sistemas
sociales debido a la inteligencia social necesaria para un desarrollo que incorpore los
intereses de toda la poblacion en niveles similares. COmo se vio anteriormente, un
esquema de gobernanza totalmente descentralizado implica una racionalidad absoluta,
un nivel de tolerancia, solidaridad y cooperacion muy elevado y un nivel de educacion
proporcionado. Incluso algunos autores que defienden el esquema descentralizado son
concientes de las dificultades que implica, por ejemplo, pensar en la posibilidad de una
gobrnanza internacional. Mayntz, por ejemplo, reconoce que la sociedad civil
internacional estd muy poco desarrollada y la organizacion internacional tipica es una
arena para la negociacion intergubernamental, sistemas en los que predominan los
intereses de los paises mas poderosos, que también dominan las instituciones

econdmicas internacionales, como el Banco Mundial o el FMI (Mayntz 2001).

Cabe destacar que, si bien no se enmarcan dentro de las tradiciones discursivas
académicas, los discursos de los organismos internacionales también conciben al Estado

en el centro de la Gobernanza.

Tampoco faltan las divergencias entre los defensores de esta postura. Guy
Peters, por ejemplo, encuadra la concepcion de la gobernanza en el marco de las
reformas administrativas, orientadas a hacer mas eficiente el sector publico de cara a las

demandas de los ciudadanos, y en oposicién a la corriente hegeménica de mediados de
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los ochenta y principios de los noventa: la Nueva Gerencia Publica'® (Peters 2005). Las
reformas impulsadas por esta corriente introducian técnicas de gestion para que el sector
publico funcionara de manera similar al sector privado, por lo que el Estado se convertia
en un proveedor de servicios a sus “clientes”"’. Los ciudadanos “clientes” son vistos
como sujetos de la accién del gobierno, mds que como participantes activos en la
seleccién de esas politicas. Pero a mediados de los noventa, surge un estilo alternativo
de reforma del sector publico que busca involucrar directamente a la ciudadania en la
accion del gobierno y en la eleccién de las politicas'®. Para Peters, gobernanza es el
término utilizado para nombrar a muchos de estos cambios, que se relacionan con ideas
de empoderamiento o gobierno participativo y parten de la idea de que mayor

participacion ciudadana acarrea mayos calidad de gobierno.

La idea se basa en principios democraticos y en nociones administrativas y de
eficiencia. El principio democratico que subyace a la idea de gobernanza es que la
ciudadania debe tener mas influencia en las politicas que se adoptan en su nombre. Por
su parte, las l6gicas administrativas se refieren a que 1) cuando las organizaciones se
hacen méas abiertas y participativas, los empleados se sienten més motivados para
invertir en ellas su tiempo y energia y 2) dado que en los puestos inferiores de la
organizacion existe mucha informacion sobre los clientes y sus necesidades reales, el
aprovechamiento de esa informacion redunda en un mejor desempefio de la
organizacion. En este sentido, Peters recuerda que Thompson (1961) ya advertia que
uno de los problemas centrales de las organizaciones modernas era que la informacion
estaba concentrada en la parte mas bajas de las jerarquias, mientras que la toma de
decisiones estaba concentrada en la cuspide. Esta idea fue recuperada en las ultimas
décadas por varios autores que apuntan a la necesidad de dar poder a los burécratas de
ventanilla (street-level bureaucrats) (Peters 2005, 587-588; Lipsky 1980; Meyers y
Vorsanger 2003).

' para ampliar sobre la Nueva Gestion Publica, Barzelay (2000); Pollit y Bouckaert (2003).

1" Peters recuerda que Hood (1991) y Pollitt y Bouckaert (2003) son otros autores que critican la
igualacion de ciudadano con cliente en el marco de la NGP.

'8 Estos principios, bajo los cuales ya se gobernaba en algunos paises, sobretodo en el norte de
Europa, fueron estrategias concientes de reformas en otros, como Estados Unidos o Canada. En
estos casos, las recomendaciones para impulsar este tipo de cambio llegaron a través del
programa de Revision del Desempefio Nacional 1993 (Nacional Performance Review 1993), en
el caso estadounidense, y del Public Service 2000 y el Programa para la participacién ciudadana
en Canada. Para ampliar, Peters 2005.
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Por su parte, Aucoin (1995) defiende a la Nueva Gerencia Publica dando al
Estado, también, un rol fundamental en la gobernanza. El autor considera que la buena
gobernanza requiere que el Ejecutivo sea a) politicamente responsable y b) capaz de
formular e implementar valiosas politicas publicas. Y estos dos requerimientos sé6lo
pueden ser cumplidos, segin Aucoin, si el gobierno incluye un servicio civil de carrera
autobnomo. Pero esta configuracion estructural no garantiza, por si misma, buenos
resultados, porque se debe solucionar un problema de segundo grado que es como
gestionar la relacion entre los ejecutivos politicos y los empleados de carrera de los
departamentos gubernamentales. Este punto, Aucoin considera que “las relaciones entre
los ministros y sus servidores publicos son esencialmente relaciones entre principales y
agentes.” (Aucoin 1995, 35 cit. en Barzelay 2000, 102) Por ello considera que la Teoria
del Principal y el Agente® es la solucién, ya que provee la justificacién tedrica para que
la autoridad delegada gobierne los departamentos buscando promover la productividad
en el uso de los recursos en la busqueda de los objetivos de la organizacion (Aucoin
1995, 107 cit. en Barzelay 2000, 182-183). Respecto a como dirigir los departamentos
gubernamentales, Aucoin recupera las ideas de Otto Brodtrick, quien identifica cuatro
cuestiones fundamentales para el buen desempefio de las organizaciones: 1) enfatizar en
las personas (emphasis on people); liderazgo participatorio (participatory leadership);
estilos de trabajo innovadores (innovative work styles) y una fuerte orientacion hacia el

cliente (strong client orientation) %°.

Joan Prats también adhiere a la gobernanza centrada en el Estado porque “si tras
un proceso de transparencia, participacién y concertacioén el acuerdo no llega, son

necesarias decisiones de autoridad. Y esta es la responsabilidad de los gobiernos” (Prats

9 La teoria principal/agente fue desarrollada en la Escuela de Chicago y considera que el
gerenciamiento requiere que los que toman decisiones de politica (principales) deleguen
responsabilidad a los empleados de nivel inferior (agentes) mediante un contrato. Ahora bien, se
presenta un problema de “asimetria de informacion” entre el principal y el agente, por el cual a
aquel le resulta dificil saber si este cumple con el contrato, a menos que el principal lleva a cabo
costosos controles. Estos costos se reducen mucho, para esta perspectiva, si el principal se
concentra solamente en los productos o servicios que el agente ha de elaborar o llevar a cabo.
Pues el trabajo se realiza a cambio de una contraprestacion y, al poner el énfasis en los
resultados, el principal no debe controlar los procesos que lleva a cabo el agente: basta hacer
depender la contraprestacion de que estos productos hayan sido entregados oportunamente,
cumpliendo con especificaciones de cantidad y calidad (Aucoin 1995).

0 |as ideas de Otto Brodtrick fueron expresadas en un informe sobre el buen desempefio de las
instituciones publicado por la Auditoria General de Canada.
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2004). No obstante, reconoce que gobernar, en la coyuntura actual, es organizar la
dirigencia en multiples niveles y crear interacciones potentes entre la sociedad civil, el
sector privado y el Gobierno. El buen gobierno ya no depende tanto del hecho de que un
departamento, una direccion general o una determinada agencia sean eficaces y
eficientes sino del hecho de que sea capaz de organizar redes de interdependencia entre
la sociedad civil, el sector privado y los gobiernos. Para Prats, “hoy, para ganar
legitimidad, lograr eficacia y eficiencia, es necesario construir estas redes de
formulacion de toma de decisiones con el fin de garantizar que se llegarad a un acuerdo.
Pero es cierto que, en ocasiones, el consenso y la legitimacion se tienen que construir a
posteriori. Cuando se toma la decision y una parte de los implicados estan en
desacuerdo, pero no tienen poder para bloquear la decision, el gobernante ha de
arriesgar y construir la legitimidad a posteriori.” (Prats 2004)

Por otra parte, Prats reconoce que el objetivo es perseguir el desarrollo, al que
entiende como “bienestar sostenible” y relaciona con el consumo pues “los conceptos
mas utilitaristas del bienestar afirman que, cuantos méas bienes y servicios tienes al
alcance, se da un mayor bienestar”. Por lo tanto, se establece una relacion directa entre
capacidad de consumo y bienestar. Este bienestar, siguiendo las propuestas de Amartya
Sen, debe relacionarse con la libertad y las capacidades humanas disponibles para vivir
el tipo de vida que cada persona considera digna de vivir. De esta manera, el bienestar
tendria una amplitud pluralista (Prats 2004).

Tomar el consumo como una cuestion tan simple y racional, e igualarlo sin méas
con nociones de bienestar, sin ampliar el analisis y el propio hecho de ‘consumir’ a
pardmetros mas amplios, que no tengan que ver ya meramente con lo econémico o lo
funcional-utilitarista, y se sumerjan en la construccién de sujetos e identidades y
contraposiciones multidisciplinarias, puede incurrir en errores graves. En este sentido,
abundan los analisis criticos sobre los alcances negativos del consumo. El problema no
es apuntar al consumo en si: centrar el enfoque en como se consume, qué se consume
puede y el lugar que ocupa el consumo en las construcciones identitarias puede brindar
argumentos empiricos fehacientes para sostener que, definitivamente, el desarrollo del
consumo no se corresponde en absoluto con la mejora en la calidad de vida, sino que,

bajo ciertas circunstancias, sucede todo lo contrario (Poole 1993, 213).
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En definitiva, si bien como advierten Ahrens (1999) y Doornbos (2003) existe la
practica académica de realizar una apropiacion particular del gobernanza, para
incorporarle alcances y connotaciones alternativas, esta se realiza sobre axiomas
estrictamente definidos y en torno a puntos nodales claros que establecen un
acercamiento a la realidad desde ideas hegemdnicas.

5. Alcances normativos.

Doornbos destaca que el gran impacto que ha tenido el ingreso del concepto de
“good governance” en el ambito de las ciencias politicas y de la administracion es que
se habla de ello tanto en Africa como en Estados Unidos o en Europa del Este
(Doornbos 2004, 382). Tal ha sido la influencia del concepto en las ciencias sociales
que, durante los dltimos afios, han aflorado una gran cantidad de instituciones
cientificas que incluyen Gobernanza (Govenrance) en su nombre?. Este auge se debe,
en gran medida, a la insistencia que han tenido los organismos internacionales en
promocionar esta nocion (Doornbos 2003; 2004). Para Graham, Amos y Plumptre
(2003, 4), lo importante es que la gobernanza, convertida en punto nodal del discurso de
la ciencia politica, ofrece la posibilidad de impulsar un debate a su alrededor con el
proposito de consensuar, mas que técnicas e instrumentos universalistas, valores

normativos de integracion social y respeto a la pluralidad y los derechos humanos.

Del mismo modo que los organismos internacionales han sido un factor decisivo
en la expansiéon del concepto, también han sido los encargados de buscar, con mas
ahinco, su caracter normativo. En este sentido, los estudios de gobernanza han

privilegiado la construccion de sistemas de medicion, con el objetivo de hallar evidencia

21 por ejemplo: el Institute on Governance (Ottawa, Canada), The IT Governance Institute
(Rolling Meadows, Estados Unidos), Global Network for Good Governance (Yaoundé,
Camerun), Institute for Governance & Sustainable Development (Washington, Estados Unidos),
The Basel Institute on Governance (Basilea, Suiza). Entre los Institutos Universitarios figuran:
Institute of Governance Studies (Simon Fraser University — Burnaby, Canadd), Institute of
Governance (University of Edinburgh — Edimburgo, Escocia), Institute of Governance, Public
Policy and Social Research (Queen’s University Belfast — Belfast, Irlanda), Governance and
Social Development Resource Center (University of Birmingham - Birmingham, Gran
Bretafa), Institute of Governance and Public Management (University of Warwick — Coventry,
Gran Bretafia), National Institute of Governance (University of Camberra — Camberra,
Australia), Instituto de Gobernanza empresarial y publica (UCES — Buenos Aires, Argentina),
Instituto Fermin Caballero de Politica y Governanza (Universidad Carlos 11l — Madrid, Espafia).
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empirica que demuestre la relacién entre la buena gobernanza y un mejor desempefio
econdmico. El Banco Mundial, a través del documento Governance Matters
(Kaufmann, Kraay, Zoido 1999), presenta la creacion de indicadores desarrollados a
partir del cruce de variables, indices e instrumentos de medicidn de organismos
internacionales, consultoras y academias. El estudio parte de una concepcién de la
gobernanza que se refiere a las tradiciones e instituciones mediante las cuales se pone en
ejercicio la autoridad en un pais. De esta manera, el Banco Mundial organiza un sistema
de medicién en seis indicadores que evidencian una relacion de causalidad entre la
buena gobernanza y el buen desempefio econdémico, y que ha posibilitado la medicién
de 178 paises (Kaufmann, Kraay, Zoido 1999, 7-11)%. Estas mediciones, en la

actualidad, son un dato fundamental para decidir sobre la concesion o no de créditos.

La conceptualizacion de Gobernanza que realizan los organismos
internacionales ha sido fuertemente criticada por algunos sectores académicos. La
critica recurrente apunta a la poca cultura democrética interna de los organismos, debido
a que las recomendaciones que realizan muchas veces no se tienen en cuenta para el
gobierno y estructuracion de estas mismas instituciones (Herrera 2004). Por otro lado,
algunos autores suponen que el impulso a la gobernanza es una estrategia para que los
organismos tengan una excusa cientifica para intervenir directamente en las politicas

econdmicas y sociales de los paises (Grafia 2005).

En el ambito académico, dar un caracter normativo al concepto de Gobernanza,
en base al consenso de los expertos, pareciera convertirse en una quimera a causa de la
multitud de enfoques diferentes y la apropiacion del término por distintas disciplinas de
las ciencias sociales. Los proyectos de investigacion y anélisis apuntan a cuestiones tan
diversas como la participacién ciudadana, la accountability, la mediciones de
desempefios de la administracion publica y el gobierno, la construccion de capacidades
(building capacities), la teoria y la creacion de nuevas agendas de investigacion, los
estudios de ciudadania, el nuevo rol del gobierno, la optimizacion de la calidad de la

democracia, reformas del Estado, reformas de la administracion publica, reformas

%2 Los seis indicadores son: 1) Voz, Libertades Fundamentales, Accountability; 2) Estabilidad
Politica, sin violencia ni crimen; 3) Calidad del Marco Regulatorio; 4) Eficacia
Gubernamental/Burocracia; 5) Control de la Corrupcion; 6) Aplicacion de las Normas del
Derecho.
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judiciales, estudios de género, la incorporacion de minorias étnicas en la participacion

politica, el desarrollo urbano, el ecologismo, la cooperacion internacional.

También persiste en la academia la prioridad de crear indicadores para evaluar la
gobernanza, desde &mbitos mucho mas diversos, y en algunos casos no relacionados,
que los propuestos por los organismos internacionales. En algunos casos, incluso, se
utilizan los mismos indicadores “utilizados para evaluar conceptos fronterizos, tales

como capital social, desempefio del Estado, y gobernabilidad” (Whittingham 2002, 10).

Por otra parte, cabe destacar como Whittingham, tras contrastar los principales
proyectos realizados por las instituciones mas importantes dedicadas a la gobernanza,
concluye que “a pesar de la diversidad de definiciones existentes y de la variedad de
experiencias practicas, en el ejercicio analitico prevalece un enfoque centrado en el
Estado”. Al mismo tiempo, “si bien el discurso tedrico se ha hecho mas inclusivo y se
refiere con méas frecuencia a una combinacién de actores y a estructuras mas
horizontales, la mayoria de las variables e indicadores siguen estando concentrados en
el Estado”, muchas veces, no obstante, desde una perspectiva multicentrada. Por otra
parte, “ninguno de los indicadores evalda el rol de la comunidad en si misma, o asume
el que esta pueda u otros actores puedan desempefiar un rol proactivo en cuanto a
gobernanza.” (Whittingham 2002, 14)*

6. Las limitaciones discursivas en torno a la Gobernanza.

La gran mayoria de los problemas organizativos y temas relacionados con la
participacion y la mejora de la calidad de la democracia han sido insertados, de alguna
manera, en los debates sobre la gobernanza. Estos debates han modificado
sustancialmente la tradicion de discurso en el seno de los organismos internacionales y,
particularmente, en lo concerniente al rol del Estado en cuestiones de desarrollo (ver

grafico 1). Todo esto se dio en el marco de una contraposicion entre un discurso

2 Whittingham destaca dos categorias de indicadores (Whittingham 2002, 15): a) Un conjunto
de indicadores que se centra en la identificacion de cambios en el desempefio del gobierno local,
qué tan inclusivo, transparente, responsable es éste; b) Un conjunto de indicadores que se centra
en la identificacion de nuevas formas de asociacion y vinculacion entre diferentes actores, pero
que considera que éstas estan fuertemente promovidas desde el gobierno.
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eminentemente tecnocréatico y tradiciones de discursos mas politicas preocupadas por
recuperar el espiritu publico en el seno de las instituciones estatales. En este Gltimo
sentido, se reconoce la necesidad de ampliar la participacién en las decisiones politicas
a todos los grupos de interés e impulsar redes de interaccion en las que confluyan los
intereses publicos y privados. Gobernar, desde este discurso, implica un proceso de
toma de decisiones que traspasa lo formalmente institucional. No obstante, la totalidad
de los discursos conciben lo econémico-financiero como el valor finalista fundamental a

la hora de hablar de desarrollo sostenible.

Sin embargo, existen algunos problemas que es necesario considerar antes de
centrar el debate politico alrededor de un concepto-solucion. En principio, es necesario
advertir sobre la multitud de conflictos tedricos que existen sobre los pilares
conceptuales del discurso. Al ser axiomatizados desde la técnica, estos conflictos
internos desaparecen Yy, en consecuencia, hablar de gobernanza es hablar de cualquier
entidad semantica que pueda resultar de las multiples connotaciones de sus puntos
nodales. En segundo lugar, la gobernanza se consolida como un discurso sobre técnicas
de organizacion democréticas-capitalistas que normativiza en tanto resume los
problemas a conflictos de arreglos institucionales. De esta manera, cualquier tradicion
discursiva opuesta a estos principios resulta enemiga y detractora. Para sedimentar su
hegemonia, el discurso debe eliminar otras posibilidades discursivas, y en este sentido
queda excluidas, por ejemplo, las que se apoyan en el paradigma de la complejidad
(Morin 1994), las que promueven la necesidad de recuperar el buen juicio retorico a la
hora de pensar lo politico y las democracias contemporéneas (Roiz 1992; 2003) o
aquellas que advierten sobre la imposibilidad de consolidar una moral de la vida buena
en el marco del mercado y consideran que los focos de malestar contemporaneo no se
relacionan tanto con los arreglos institucionales como con la construccion de los sujetos
y la racionalidad instrumental (Poole 1993). Justamente, las consideraciones sobre la
falta de ética como foco central del malestar social han sido una constante en las

ciencias sociales*, aunque esta discusién ha sido devaluada por los 4mbitos tecnécratas

 Las advertencias sobre que los principales males del mundo estan relacionados con la
carencia de ética en la politica moderna y el déficit ético del mundo contemporaneo se remonta
hasta el siglo XIX (Moriconi 2008). Justamente, Roiz considera que el problema de fondo del
debate sobre la democracia es moral: “En conjunto se percibe una degradacion de la moral
democratica en circulacion que deteriora la calidad de vida de los ciudadanos y que lesiona
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y s6lo mantiene su importancia en ambitos acotados de estudio de la ética politica y la
filosofia de la moral.

En este marco, la necesidad de anteponer un deber ser al ser se ha confundido
con la abierta justificacion de que es la democracia lo que debe solidificarse. Pero
democracia es un concepto que, al mismo tiempo, puede transportar una 0 mas
connotaciones. Sin embargo, en la actualidad, el término democracia posee tal prestigio
semantico (Held 1987) que su mera enunciacion otorga legitimidad a cualquier hecho o
situacion a la que se aplique (Ifiiguez y Vazquez 1995). Justamente, en el marco de
promover el buen pensar y contrarrestar las limitaciones de la sociedad vigilante, Roiz
(1998) considera que, dada las caracteristicas corruptas y de degradacion moral de las
democracias actuales, no hay que tener miedo de traspasar los limites y debatir sobre si
merece la pena conversar en torno al concepto de democracia, si la democracia es
adecuada para la vida del siglo XXI, discutir sin no se gira en torno a una
seudodemocracia que limita el pensar. Probablemente, el problema no sea la
democracia, sino la desvirtuacion de la democracia. En definitiva, todos los sistemas
politicos deben justificar su esencia y su persistencia social en base a un discurso de
legitimidad, y la gobernanza llené un hueco discursivo en torno a la relegitimacion de la

democracia®.

Por otra parte, respecto al desarrollo como meta, definir el alcance del concepto
en la actualidad es, por lo menos, dificil, mas aln si se anteponen valores puramente
econdmicos, condiciones de mercado y pautas de consumo para determinar las

condiciones de bienestar.

Por ultimo, gobernanza es presentado como un fin (y solucién) en si mismo,

dando a la ecuacién discursiva, y a la realidad politico-econdmica, un caracter

gravemente a la ciudadania. Hay que tener en cuenta que el sufrimiento del sujeto en la
democracia es en Gltimo término sufrimiento moral” (Roiz 1998, 25).

% Por otro lado, la constante de insistir en Occidente en las posibilidades de lograr el desarrollo
econémico en una coyuntura democratica pareciera ser absolutamente necesaria. Nuevos
discursos, nuevas técnicas y nuevos conceptos han surgido ante la demostracién empirica de
que, en un mundo donde la democracia se ha convertido en sacramento, las economias que han
podido no s6lo mantener niveles de desarrollo record, sino incluso romper el status quo mundial
y erigirse como nuevas potencias, no son democraticas. Esto también demuestra que el
desarrollo econémico no es en si un valor que garantice una mejora de la calidad de vida de los
ciudadanos o naturalice el respeto a los derechos humanos.
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unidimensional. ElI malestar en esta tradicion discursiva es monocausal: cualquier
democracia-capitalista (como Unico modelo posible), si no registra buenos indices en el
desarrollo econémico (lo que deviene indiscutiblemente en una mejora de la calidad de
vida), es porque no tiene una buena gobernanza (como modificador efectivo de un
contexto politico dado). En este sentido, gobernanza parece tener mas de aleph politico-

econdmico que de concepto cientifico.

Negar la utilidad del concepto de gobernanza es una imprudencia. No obstante,
es necesario acercarse a su construccion desde una vision retorica, en el sentido antiguo
grecolatino, y denunciar los canales de racionalizaciébn que pudieran generar sus
tradiciones discursivas. Como sea, la actualidad presenta un debate acotado con fuertes
marcos de racionalizacion en el que, parafraseando a Roiz y Butler y su comparacion de
los tropoi en al teoria con las tonalidades en al creacion musical, la construccion del
concepto de gobernanza no s6lo pareciera estar signada a una tonalidad preestablecida,
un do menor, sino que exige un estribillo obligatorio. Por otra parte, subyace a la
discusion sobre la gobernanza un recurrente apego a la racionalidad plena, cuestion que
se distancia del buen pensar roiziano. En este sentido, los arreglos institucionales,
procedimientos o propuestas de cualquier tipo se presentan desde una posicion
dialéctica superadora a la situacion de conflicto imperante, y como solucion final. Se
niega, de esta manera, el conflicto y la tension como entidades inherentes al ser
humano, subyugando todo lo incontrolable, lo no racional, al orden estricto vigilante.
Por supuesto, como se explicd anteriormente, abogar por la retérica no incluye erradicar
la dialéctica: recuperar el buen juicio implica “un mundo justo que conviva con la
techné y desmonte sus amenazas.” (Roiz 2003, 41) Se trata, entonces, de rechazar la
soberbia del racionalismo que niega el conflicto buscando un orden armonico perpetuo.
En caso contrario, la misma razén que concatena causas y efectos, o el analisis
cientifico segun las reglas de la filosofia de la ciencia, continuarén en el callejon de la
racionalizacién, dando una especie de visidn pasteurizada de la vida publica, un enfoque
en el que la asepsia técnica es producto de la homogeneizacion del pensamiento (Roiz
2008, 75).

Ante esta situacion, y dado que todo lo referente a la reforma de la
administracion publica fue incorporado a los debates sobre coémo logar una buena

gobernanza, se hace necesario analizar el desarrollo discursivo de los distintos
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paradigmas en torno a la gestién publica y su relacion con el discurso mayor que los
engloba. Es importante determinar como se piensa en torno al tema y determinar

continuidades y rupturas en torno a los puntos nodales generales.
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Capitulo 3: Los paradigmas administrativos: sus
discursos, sus argumentos normativos y sus
limitaciones ideoldgicas

The conclusion of sound and effective practical reasoning is an
action, that action which it is better for this particular agent to
do in these particular circumstances. Reasoning that issue in
action has to begin with premises about the goods that are at
stake in some particular situation and the harms and dangers
that threaten their achievement. But to recognize in one’s
practice what goods are at stake in this or that particular
situation and what the threats to them are and to find in those
goods premises for an argument whose conclusion will be a
just action is to exhibit the kind of irresponsibleness that

characterizes the virtues

— Alasdair Maclntyre, Dependent rational animals: Why Humans Being need the virtues

Las tradiciones discursivas en torno a la reforma de la administracién publica
también se encuadraron dentro del marco tedrico delimitado planteado por la ecuacién
que da sentido al concepto de gobernanza (ver grafico 1), construyeron sus postulados
siguiendo las pautas del pensamiento pilotado promulgado por la democracia vigilante,
y delegaron a la razon técnica-dialéctica la funcion de encontrar esquemas universales
de organizacion de las dependencias. EI motor desde el cuél se inici6 el debate en torno
a los posibles modos organizacionales y operacionales fue determinar como debe
funcionar una burocracia para contribuir al desarrollo econdmico y a la consolidacion de
la democracia. Max Weber fue pionero en remarcar la idea de que la burocracia y la
democracia debian enfocar en el desarrollo econémico. Bajo una idea similar, aunque
retomando el punto nodal del discurso de la economia neoclésica de que el Estado es un
obstaculo para el crecimiento, los organismos internacionales impulsaron ideas
gerenciales para atender a la gestién publica. Como se vio en el capitulo anterior, a
partir de un informe de la Seccion de Africa del Banco Mundial, la idea hegemdnica del

Estado obstructor seria contrarrestada. De esta manera, naceria un nuevo discurso que
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incorporaria elementos de las distintas tradiciones anteriores y forjaria un hibrido entre

el weberianismo y el gerencialismo.

En términos de consolidacion democratica, las tradiciones discursivas
incorporaron consideraciones acerca de como mejorar la rendicion de cuentas,
efectivizar la separacion de poderes y optimizar el rendimiento. En el mismo sentido
que la gobernanza, los discursos sobre la administracion publica, desde los noventa, se
convirtieron en un relato técnico iniciado desde un marco de interpretacion de coyuntura
limitado y cuyos puntos nodales son definidos por los conceptos de eficiencia-eficacia-
productividad. Los argumentos normativos de los paradigmas hegemdnicos sobre la
administracion publica tienen el mismo destino que el concepto de Gobernanza: caen en
un nicho de racionalizacion que limita las discusiones a arreglos organizacionales de las
instituciones del Estado y a teorias motivacionales centradas Unicamente en el
autointerés del individuo y la racionalidad instrumental como motor de la accién. Es
definitiva, para el discurso hegemonico administrativo pareciera ser imposible una
motivacién como dimensién moral®, lo que deja completamente fuera de la discusién
los mundos del altruismo desinteresado y la virtud como generadora de la accion. Ante
este contexto, en los ultimos afios surgid un nuevo discurso enfocado a debatir la
reforma administrativa no sélo desde variables técnicas sino desde la repolitizacion de
la discusion. En este sentido, estas corrientes neopublcias, apuntan a que la efectividad
de las reformas gerenciales s6lo se conseguiré si se realizan desde una vision global que
apunta, al mismo tiempo, a incorporar valores éticos y se servicio publico a las

dependencias.

% Sij bien autores de distintas tradiciones advierten sobre la necesidad de incorporar nociones de
compromiso civico con la funcion administrativa (Prats 1999c; Ferraro 2007; Salas 2003;
Rauch, Evans, Peter 1999; Kliksberg 2001) y de estipular valores de probidad, tradicionalmente,
estas pretensiones morales se han unido a la necesidad de buenas remuneraciones e incluso de
incentivos econémicos para los empleados. Por supuesto, esto se relaciona con la idea general
de estipular la necesidad de una buena administracion en el marco estricto del capitalismo
enfocado al desarrollo econdmico. En definitiva, los valores finalistas del orden imperante
estaran siempre por encima de cualquier pretension moral o, en todo caso, esta estard
subordinada a ellos.
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1. Origenes de la burocracia.
1.1. Del patrimonialismo a la burocracia.

Sin duda que los estudios sobre la burocracia elaborados por Max Weber (1921)
se cuentan entre los mas importantes en su campo, puesto que ellos dan origen a un
verdadero paradigma tanto tedrico como normativo. Al estudiar las sociedades
modernas, Weber se centra en el proceso de burocratizacion que habria sido necesario
para ganar eficiencia y eficacia en la organizacion de un Estado. La burocracia como
fendmeno social es muy anterior a Weber, por cierto. Su origen data aproximadamente
del siglo XIII, cuando surgen en Alemania y Francia las primeras organizaciones
publicas con personal entrenado y asalariado. En ambos casos, se trata de una reaccion
de las monarquias a la diferenciacion entre la esfera politica y religiosa en términos
organizativos e institucionales. La “Querella de las Investiduras” es considerada como
el momento historico en que las principales monarquias europeas se deciden a crear
drganos de personal administrativo (muy incipientes por cierto) que no dependiesen
directamente de la Iglesia (aunque estuvieran conformados, en muchos casos, por
clérigos). No obstante, es recién en los siglos XVI y XVII cuando las burocracias
pasarian a convertirse en uno de los rasgos distintivos de las sociedades modernas,

conjuntamente con el sistema capitalista (Ferraro 2007, 36).

A lo largo de estos afios, se puede establecer una cronologia de tres tradiciones
discursivas distintas que se fueron presentando como sintesis superadoras de esquemas

anteriores:

- La administracion patrimonialista.
- La administracién publica burocrética clésica.

- La nueva gerencia publica y el Estado neo weberiano.

La administracion patrimonialista se desarrolld bajo regimenes de monarquia
absoluta, en las que el patrimonio publico y privado se confundia, ya que el Estado era
entendido como propiedad del rey. El poder estaba centralizado y abundaba el
nepostismo, la corrupcion y la discrecionalidad a la hora de generar empleo. Esta forma

de organizacién era incompatible tanto con el capitalismo industrial como con las
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democracias parlamentarias que surgieron en el siglo XIX, debido a la inexistencia de
una separacion clara entre el Estado y el mercado, por un lado, y de una sociedad civil
por otro (Bresser 1996, 5). Justamente, Max Weber se centra en la importancia de esta
unién entre la sociedad moderna y el capitalismo. Para el tedrico aleméan, la burocracia y
el capitalismo se complementan entre si para reproducir y expandir el orden moderno
(Weber, 1921, 826). En palabras de Ferraro (2007, 36-37), “la tesis de Weber sefiala que
la organizacion de un Estado mediante un sistema de burocracia profesional, previsible
en sus decisiones y basada en el derecho estatuido, es indispensable para que el sistema
capitalista pueda desarrollarse en su conjunto. Sin este sistema, las empresas se verian
expuestas a decisiones regulatorias arbitrarias.” Concretamente, Weber remarcaba que
“la moderna empresa capitalista se basa internamente, sobre todo, en el célculo.
Necesita para su existencia de una justicia y administracién, cuyo funcionamiento, por
lo menos en principio, se pueda calcular de acuerdo a normas generales estatuidas, del
mismo modo como uno pueda calcular el rendimiento previsible de una méquina [...]
Pero aquello que es especifico del capitalismo moderno, a diferencia de las formas
primitivas de la adquisicion capitalista: la organizacion estrictamente racional del
trabajo sobre la base de la técnica, no ha surgido nunca dentro de entidades estatales
construidas de dicha forma irracional y no podria haber surgido nunca entre ellas.”
(Weber 1921, 826) De esta manera, el imaginario politico en el cual se legitima el
discurso burocrético sedimentd, como punto nodal e idea rectora, al orden moderno

como eminentemente capitalista.

Las nuevas estructuras sociales impusieron la necesidad de desarrollar una
administracion que partiera de la separacion entre lo publico y lo privado y entre el
politico y el administrador publico. Ante este reto, surge y se expande la administracion
burocrética, racional-legal, que en sus inicios se estructurd en los principios de la
administracion del Ejército prusiano (Bresser 1996, 5), se basé en el principio del
merito profesional y se estableci6 como una superacion de la administracion
patrimonialista. Weber diferenciaba estos dos tipos de administraciones a partir de
distinguir entre formas racionales e irracionales de ejercicio del poder. Las formas
irracionales son las administraciones de tipo teocratico o patrimonial, donde las
decisiones se toman de acuerdo al “sentido de justicia” del juez o autoridad, de acuerdo
a su interpretacion de tradiciones sagradas (en el modo teocréatico) o de acuerdo con la
equidad y prudencia del caudillo (en el modo patrimonial). Por su parte, en las formas
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racionales de ejercicio del poder, el juez y el funcionario toman sus decisiones en
aplicacion de normas generales, de las que tienden a apartarse lo menos posible. De esta
manera, nos encontramos con decisiones previsibles, que funcionan con la autonomia de
una maquina y que, por lo tanto, se pueden calcular o prever. Esta seguridad y
previsibilidad en el ejercicio de toma de decisiones es para Weber fundamental para el
desarrollo del sistema econémico. Esta interrelacién entre las dos instituciones que
describe Weber (burocracia y capitalismo) sera retomada por March y Olsen (1989;
1995) y Rauch y Evans (1999) para recuperar el sentido del orden administrativo

burocratico como una base sélida para el desarrollo econémico.

Es necesario comprender la supuesta previsibilidad racional-legal del discurso de
la burocracia weberiana desde la arbitrariedad de todo orden legal; entender que todo
orden social partird de un cumulo de ideas axiomatizadas que construyen el marco de
interpretacion de coyuntura desde el que surgiran los intereses y valores a calcular. La
previsibilidad o el célculo por si solo son conceptos vacios que, en este caso, no
tendrian sentido si no se encontraran inmersos en un orden capitalista que busca
establecer pautas racionales para alentar el desarrollo econémico. El sentido de justicia
de cada sociedad también adquirira sus criterios de verdad en un discurso particular que
lo legitime. El imaginario politico, en este marco, serd el marco de ideas desde el cual se
naturalice lo justo y lo hacible.

Otra caracteristica de la burocracia weberiana es la automatizacion del
comportamiento de los individuos dentro de las instituciones burocréticas, del mismo
modo que sucede dentro del capitalismo. De esta manera, en relacion a las acciones en
el seno de la organizacion por parte del personal, Weber destaca que la eficiencia, tanto
de la burocracia como del capitalismo, se debe a que ambas instituciones logran
institucionalizar una accion “racional de acuerdo a fines”, también llamada
“instrumental-racional”. La persona que actla en el marco de dichas organizaciones
puede plantearse objetivos de accién completamente internos a la organizacién misma.
De esta manera, la organizacion, en si misma, presupone un mismo objetivo de accion a
todos sus participantes, por lo que simplifica y acelera la interrelacion. En este contexto,
el tipo de accidn racional que se desarrolla dentro de la burocracia consiste en realizar
actos en pos de ascender en la escala jerarquica, en otras palabras, de lograr mayor
poder. Ante la repetitividad de la normay la estructuracion normativa, estos sistemas de
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acciones pasan a ser automatizados, al modo de una méquina. Cuando esto sucede, ya
no se requiere de una motivacion individual especialmente intensa. El capitalismo y la
burocracia, de esta manera, pasan a basarse en un “fundamento mecéanico” (Weber
1904-05/ 1998, 154).

El modelo de burocracia weberiano puede resumirse en una serie de
caracteristicas que definen su sentido: reclutamiento basado en el mérito y por
concursos publicos, promocion interna, estabilidad de carrera y mejores salarios para los
empleados publicos que se incorporan al sistema (Weber 1921). Este modelo hace
hincapié en la necesidad de revalorizar el servicio civil de carrera en pos de
profesionalizar y mejorar la eficiencia de la administracion; y privilegia la estabilidad
laboral y la carrera administrativa, generando una esfera autonoma de los procesos

politicos.

1.2. Criticas: rigidez y pereza.

El paradigma de la burocracia weberiana ha sido criticado por su estructuracion
rigida y su apego constante a las normas establecidas, ya que “la legitimidad y legalidad
de sus actos han dependido del grado de sometimiento a los procedimientos
consagrados en el ordenamiento juridico, independientemente de su eficiencia material,
de su efectividad y, consecuentemente, de la responsabilidad publica involucrada”
(Quintin 2002, 3). Estas condiciones, segun los criticos, no permitirian incorporar la

agilidad a las decisiones.

La necesidad de optimizar la administracién para superar los nuevos desafios del
capitalismo, en pos, nuevamente, de forjar el desarrollo econémico, seria el argumento
con el que se atacaria al paradigma weberiano. La administracién burocrética se torno
inefectiva cuando el pequefio Estado liberal del siglo XIX dio paso al Estado social y
economico del siglo XX, que incorporaba nuevas actividades y obligaciones. Mientras
el Estado era pequefio® y solo se dedicaba a garantizar la propiedad y los contratos, no

era gran problema la lentitud y el costo que requeria la administracion burocréatica

2" El Estado liberal sélo contaba con cuatro ministerios: Justicia (responsable de la policia),
Defensa (ejército y marina), Hacienda, Relaciones Exteriores (Bresser 1996, 5).
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clasica. Pero el Estado social y econémico del siglo XX incorpor6 actividades sociales
(educacién, salud, cultura, prevision y asistencia social, ciencia) y actividades
econdmicas (regulacion del sistema econémico interno y de las relaciones economicas
internacionales, la estabilidad de la moneda y del sistema financiero, el suministro de
servicios publicos y de infraestructura). Ante este nuevo marco, el problema de la
eficiencia se hizo esencial, y la nueva coyuntura verifico que no estaba garantizada ni la
rapidez, ni la buena calidad, ni el bajo costo para los servicios prestados (Bresser 1996,
5-6). La calidad de respuesta y servicios que la burocracia tradicional brindaba a los

ciudadanos comenz6 a ser una fuente de malestar.

Al mismo tiempo, la prosperidad econémica, generada por la estructuracion
capitalista de post-guerra y el avance de los negocios privados, determind que la légica
empresarial comenzara a ser estudiada como un posible orden factible de ser trasladado
al ambito publico. De esta manera, ideas como la descentralizacion y la flexibilizacion
administrativa ganaron terreno en el ambito de las ciencias de la administracion y la
ciencia politica. La Nueva Gestion Publica surgiria, entonces, de incorporar criterios de
gestion por eficiencia y resultados sin centrarse en la rutina del procedimiento,
partiendo de la premisa de que “interés publico estd mejor servido a través de la
exigencia de resultados méas que de la determinacién de procedimientos, y que si a los
gerentes se les otorga la discrecionalidad para elegir los procedimientos que juzgan mas
utiles, ellos producirén los resultados requeridos.” (Quintin 2002, 2)

Por su parte, William Niskanen (1971) centr6 sus cuestionamientos en la
ineficiencia de una burocracia centrada alrededor de un gobierno debido al accionar
interesado de sus altos cargos. Para él, “los lideres de las organizaciones burocréticas
que se desempefian en el gobierno utilizan sus cargos para maximizar el beneficio
personal, por lo general, a través de instrumentos tales como mayores presupuestos y
mayores asignaciones de personal.” Con mayores fondos, los jefes podran conseguir
mejores salarios para la plantilla, mas prestigio y mejores condiciones laborales
(Niskanen 1971; 1994, cit. en Peters 2003, 80). En este sentido, la Nueva Gestion
Publica propone un esquema descentralizado cuyo funcionamiento y eficacia estén
medidos por resultados, incorporando dentro de esta categoria al rendimiento

presupuestario, tal como sucederia en cualquier empresa del sector privado.
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2. La Nueva Gerencia Publica.

2.1. Surgimiento y argumentos iniciales.

Una vez mas, una coyuntura econodmica, esta vez la crisis de principios de la
década del setenta, cred el contexto apropiado para imponer un nuevo discurso
hegemonico sobre la gestion. Asi, la Nueva Gerencia Publica (también conocida como
gerencialismo o Nueva Gestion Publica) se impuso y precipitd un gran giro ideoldgico
en muchas democracias de Occidente. En este contexto, durante los afios ochenta se dio
un periodo de verdaderas revoluciones administrativas en los paises centrales que
terminaria por imponer una nueva vision sobre como organizar institucionalmente el
Estado y modificar las relaciones en el seno del servicio pablico. El achicamiento del
Estado y el predominio total del mercado fueron los dos puntos nodales sobre los que se
sustentd el nuevo discurso y el nuevo marco institucional. Comenzaba, de esta manera,
una nueva manera de pensar la administracion pablica. Esta nueva corriente reformista
se iniciaria puntualmente en Nueva Zelanda a comienzos de esa década y tendria su
consagracion con el lanzamiento, por parte de la gestion de William Clinton en los
Estados Unidos, de la iniciativa de Reinvencion del Gobierno en 1993, siguiendo las
propuestas de Osborne y Gabler (1992).

La tesis de Osborne y Gabler apunta a que la clase de gobiernos que se
desarrollaron durante la era industrial, con sus burocracias “centralizadas y perezosas”,
sus preocupaciones por las reglas y las normas, y sus cadenas de comando jerarquicas,
ya no sirve. Si bien este esquema cumplié misiones importantes en su tiempo, para los
autores, en cierto punto del proceso historico se distancié de las necesidades de la
poblacién, crecieron demasiado y se volvieron burocracias derrochadoras e inefectivas.
Cuando el mundo comenz6 a cambiar, no consiguieron amoldarse a los cambios. En
definitiva, para Oshorne y Gaebler, las burocracias jerarquicas y centralizadas disefiadas
en los afios treinta y cuarenta no funcionan bien la vertiginosa y cambiante sociedad y
economia de los noventa (1992, 11-12). En breve, estas proposiciones se desarrollarian
como una corriente tedrica y académica relacionada con los postulados del

neoliberalismo.
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La Nueva Gestién Publica reformula los presupuestos metodoldgicos de la
economia politica neoclésica, para aplicarlos al &mbito de la administracion. Para
Arrellano, la NGP pudiera definirse como el conjunto de todas aquellas propuestas de
reconfiguracion del sector publico con miras a generar gobiernos que sustenten su
actuacion en términos de resultados obtenidos y de impactos reales observados
(Arellano et. al 2000, 9 cit. en Ruiz Alanis 2006, 243). El término fue acufiado por
cientistas politicos que trabajaban en el campo de la administracion publica en el Reino
Unido y en Australia y la referencia original més citada es Hood (1991). No obstante,
Barzelay considera que no hay que olvidar a Hood y Jackson (1991), que concibieron la
NGP simultaneamente como un argumento administrativo y como una filosofia
administrativa®®. En opinién de Hood y Jackson (1997, 289), el paradigma de la nueva

gestién publica se caracteriza por:

- Un cambio de politica a la administracion, en el sentido de incrementar el
énfasis en direccion al costo consciente de la organizacion del servicio publico,
y de hacer menos hincapié en el desarrollo de politicas.

- Un cambio de la agregacion a la desagregacion en la organizacion.

- Un cambio de planeacidn y el bienestar que brinda el servicio publico al énfasis
en la reduccion de costos y la disciplina laboral.

- Un cambio del proceso a la produccién en los mecanismos de controles y
responsabilidades (sobretodo mediante el desarrollo de métodos cuantitativos de
medicion del desempefio y la eficiencia).

- Una separacion de la provision y la produccion en la politica publica.

Uno de los principios que subrayan los seguidores de la NGP es la necesidad de
establecer comparaciones con el sector privado, sobretodo en lo relativo a los salarios de
politicos y altos cargos ejecutivos, pero ese mismo argumento se rechaza para los
trabajadores de planta baja del sector publico (Hood y Jackson 1997, 309). El diagrama
técnico de disefio e implementacion de las reformas enmarcadas dentro de esta corriente

parte de las nociones de la Gestion Estratégica de Recursos Humanos (Strategic Human

% para Hood y Jackson (1991) la NGP como un punto de vista acerca del disefio organizacional
del sector publico, argumento administrativo (descrito como un conjunto de doctrinas y un
enfoque basado en valores administrativos que otorgan prioridad al desempefio eficiente de las
tareas) y como un clima de opinidn para el establecimiento de la agenda, referido a una filosofia
administrativa aceptada (Barzelay 2000; 2001).
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Resource Management)®, la teoria del Public Choice y la teoria de la relacién principal-
agente (Fleury 1999, 59). Los problemas de asimetria de informacion entre el principal
y el agente, y su control, se solventarian no con la confianza plena en el empleado sino
por una descentralizacion del accionar de los gerentes, contratados segln el perfil
necesario y a través de contratos de gestion evaluados a partir de los resultados
obtenidos.

El discurso de la NGP, como una superacion del modelo weberiano, tiene
también como punto nodal el escepticismo ante las organizaciones publicas
tradicionales que caracteriza a la economia politica neoclésica y que apunta a que las

organizaciones privadas son, per sé, més eficientes que las organizaciones publicas®.

La Nueva Gestion Publica organiza el entramado institucional de la
administracion publica a partir de organismos centrales (ministerios) que establecen
contratos de provision de productos y servicios con agencias desconcentradas cuyos
directivos (agentes) tienen entera libertad de accién®’. A partir de estas ideas, se
reestructura la administracion bajo nuevos parametros de los que Kettl, teniendo en
cuenta su aplicacion tanto en Nueva Zelanda como en otros paises, enumera en tres
aspectos centrales (Kettl 2005, 13):

a — Privatizacién y comercializacion: privatizacion de empresas publicas, y cambio de
rumbo en la mirada del gobierno, de modo que las agencias publicas proveedoras de
servicios son concebidas como empresas privadas con el objetivo de asegurar mejor
rendimiento del presupuesto y eficiencia en el servicio.

b — Contratacion por rendimiento: el gobierno consagra la idea de considerar a los

directivos de organismos publicos de la misma manera que gerentes de empresas

» Amstrong 1999; Kligner y Nalbadian, 1998

% Un especialista en gerencia como Henry Mintzberg (1996), cuestiond el precepto neoliberal
de que “lo que se hace en el Estado es malo y que toda la gente que trabaja en el Estado es
ineficiente y que toda la gente que trabaja en el sector privado es eficiente por definicion”.
Mintzberg recuerda que “son las mismas personas, en muchos casos, que circulan en uno y otro
lugar, entonces, ¢de qué me estan hablando?”. En conclusion, el autor considera que “esto de
prescindir totalmente del Estado es la invencion de economistas que nunca tuvieron que
gerenciar nada”.

3! Esta libertad se ampara en el supuesto de que la motivacion de los funcionarios aumenta al
insertarlos en la toma de decisiones, ya que se dan cuenta de su nuevo rol y su mayor
responsabilidad, diferente al que desempefiaban en el modelo burocratico weberiano, en el cual
solo eran piezas de un engranaje encajado en reglas.
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privadas. Se les concede entonces gran flexibilidad para la contratacion, despido y
fijacion de los salarios del personal de las agencias a su cargo. Los gerentes también
pasan a ser empleados mediante contratos con especificacion de resultados y por
periodos limitados.

¢ — Presupuestos por producto: focalizar en el rendimiento, es decir, poner el énfasis en

los productos de la gestion administrativa.

Por otra parte, ante la nueva redefinicion del alcance del Estado, esta tradicion
discursiva reformul6 el alcance de lo pablico y lo privado. Si durante el siglo XX, y
bajo una administracion weberiana, el Estado era ejecutor de politicas, en el siglo XXI
deberd ser un “Estado que regule y transfiera recursos.” (Bresser 1996, 22) Para esta
descentralizacion del Estado, es fundamental la revision de la barrera entre lo publico y
lo privado, puesto que “lo publico no se confunde con el Estado [...]; el espacio publico
es mas amplio que el estatal.” (Bresser 1996, 23) En medio de esta relectura, ingresa a
escena de un nuevo tipo de propiedad: la propiedad publica no-estatal. En definitiva, el
capitalismo contemporaneo estd formado por tres tipos de relaciones de propiedad
(Bresser 1996; Cunill 1997; CLAD 1998) que permiten la posibilidad de planificar
reformas de tipo gerencialista:

- la propiedad privada: abocada al lucro o consumo privado.

- la propiedad publica (estatal): propiedad de “todos y para todos” e integrante del
aparato del Estado.

- la propiedad publica no-estatal: regida por el principio de que una fundacion “de
Derecho Privado”, aunque regida por el Derecho Civil, es una institucion
pUblica, en la medida en que se dedica al interés general®?.

La vertiente méas radical de la NGP, tal como se implement6 en Latinoamérica,
plantea soluciones como las privatizaciones y la contratacion externa (contracting out)
de las actividades gubernamentales (Cunill 1997, 240). Siguiendo a Cunill, Quintin
(2002) expone cinco componentes basicos de una reforma de la administracion basada
en la NGP, tal como se implementaron en la region: Indicadores de Gestion;

%2 En principio, todas las organizaciones sin fines de lucro son o deben ser organizaciones
publicas no-estatales (Bresser 1996, 24).
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Compromisos de Resultados; Evaluacion de Desempefio; Incentivos; Rendicion de
Cuentas (accountability)®.

Cuadro 2: Tipos de administracion

ADMINISTRACION ADMINISTRACION NUEVA GERENCIA
PATRIMONIALISTA BUROCRATICA PUBLICA
Siglo XVI = XVII Modelo superior en el siglo XIX Modelo superador ante los
por facilitar la expansién del nuevos retos del Estado y la
capitalismo economia global
Monarquias Diversos Democracia
Patrimonio estatal privado Publico/privado Publico
Privado

publico no estatal

Estado privado Separacion Estado/mercado Separacion mercado/Estado

Lacayos Sociedad civil Clientes-consumidores

Forma irracional de ejercicio del Racional-legal Racional-resultadita

poder

Contratacion clientelar Régimen meritocratico Necesidad-capacidad

Criterios no objetivos Criterios objetivos Criterios objetivos

Evaluacion por interés del jerarca | Por normas procedimentales Por eficacia — eficiencia:
resultados

Estado tirano Estado ejecutor Estado gestor

En estos indicadores, por si solos, se aprecia la poca significacion del discurso
en si mismo, lo que hace necesario el andlisis de casos empiricos concretos y en
perspectiva comparada. ¢Por qué? Porque hablar de indicadores de gestion,
rendimiento, evaluacion de desempefio o incentivos es hablar de elementos técnicos que
solo se materializan a partir de un discurso paralelo que les de sentido. El analisis de
discursos oficiales concretos sobre la reforma del Estado permite determinar en qué

% Accountability es un término que ha ganado difusion en la ciencia de la administracion en los
ultimos afios, sin embargo, nunca terminé de definirse con consistencia o de adquirir una
traduccion consensuada. Cunill la define con la idea de someter la gestion de gobierno al
escrutinio publico permanente (Cunill 1997, 235).
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sentido, y bajo qué ideas, se implementan estas herramientas técnicas. Los indicadores
de gestion, dependiendo del imaginario politico, podran priorizar el costo de la
administracion o centrarse en indicadores sobre la calidad de vida de los ciudadanos, el
desempefio se evaluara a partir de objetivos preestablecidos también de manera

ideoldgica.

Por ello es importante establecer el vinculo rector entre las ideas rectoras de los
imaginarios politicos y el alcance de estos conceptos rectores del discurso reformista.
Un orden politico podré enfocar en la eliminacion de la pobreza, otro en la acentuacion
del nivel de felicidad de la poblacién y otro simplemente en el hecho de conseguir una

administracion pablica menos costosa e indices econdmicos destacados.

Esto ultimo, por si solo, no garantiza mejor distribucion de la riqueza, menos
corrupcion, o una mejor calidad de vida. En definitiva, las mismas herramientas y
conceptos técnicos generaran resultados diferentes cuando los marcos de interpretacion

de coyuntura y los imaginarios politicos que los resignifiquen sean distintos.

Por ello, para evaluar el resultado de las reformas es tan importante analizar las
herramientas técnicas que se utilizan como las ideas bajo las cuales se aplican. La

eficiencia surgird, entonces, de ambas consideraciones.

2.2. Criticas: flexibilizacion, temporalidad y estandares éticos.

A diferencia del modelo weberiano, las reformas promovidas desde la NGP no
se centran en incorporar practicas de contratacion por concursos de mérito ni en
promover un servicio civil profesional y de carrera. Por el contrario, favorece la
contratacion flexible y temporal. Esta caracteristica puede significar un problema en
paises con bajos indices de ética publica, como los latinoamericanos, puesto que provee
de argumentos publicamente defendibles a los opositores a una mayor
profesionalizacion de las carreras administrativas. En este sentido, la flexibilidad en
torno a la contratacion de personal termina sirviendo muchas veces como excusa para
oponerse a cualquier reforma y continuar con précticas masivas de clientelismo politico

y favoritismo personal (Ferraro 2007, 117).
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Teniendo en cuenta el lugar privilegiado que el clientelismo ha ocupado como
instrumento de poder en la historia de las administraciones publicas latinoamericanas,
se hace necesario destacar que la NGP no sélo no plantea instrumentos para
contrarrestar este problema, sino que directamente se desentiende de uno de los
principales factores culturales que limitan la eficacia de los servicios publicos de la
region. Cabe recordar, entonces, que la NGP es acusada de generar una caida en los
estandares éticos de los paises en los que se ha aplicado. En el caso pionero
neocelandés, el director del Servicio Civil del pais, Wintringham, explicé que “a finales
del siglo XIX, Nueva Zelanda tenia uno de los sistemas de carrera publica con mayor
profesionalismo en el mundo, con un régimen de empleo estable y perspectiva de
ascenso hasta los altos cargos. Los trabajadores mostraban un gran compromiso con los
valores del ‘servicio publico’, habia bajisimos niveles de corrupcion. Pero la
descentralizacion cred una multiplicidad de ‘culturas organizativas’, haciendo
desaparecer la poderosa consciencia ética del servicio civil anterior a las reformas.”
(Wintringham 2001a)

Respecto a las caracteristicas particulares de cada caso, se repiten los
argumentos sobre el alto indice de clientelismo y favoritismo politico en la regién a la
hora de crear puestos de empleo en la funcion publica y los altos indices de corrupcion
en el seno de estas organizaciones (Prats 1999a; 1999c; Salas 2003). Al mismo tiempo,
se destaca al caracter rudimentario e informal de las burocracias latinoamericanas
(Schick 1998; Ferraro 2007). Allen Schick (1998) alertd sobre la imposibilidad de
extrapolar el tipo de reforma neocelandesa a paises es vias de desarrollo donde se
aprecia un caracter informal y clientelista del liderazgo politico y la ausencia de una
mentalidad de respeto espontaneo a los contratos. Schick advertia que, para que el
modelo funcionara, era necesaria la existencia de un sector privado local muy firme y
mecanismos absolutamente claros y efectivos para exigir el cumplimiento de los
contratos, de modo que se haya generado una mentalidad de acatamiento a las reglas
contractuales formales inserta en la cultura de negocios del pais. En este marco, el autor
destacaba que las economias latinoamericanas se caracterizan, en cambio, por una
amplia informalidad en la que el cumplimiento de las reglas contractuales no esta para
nada garantizado. Por ello, para Schick, “seria una imprudencia confiar a los gerentes
publicos completa libertad en el uso de recursos, cuando todavia no han internalizado el
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habito de gastar el dinero publico de acuerdo con las reglas prescriptas.” (Schick 1998,
127)

En el mismo sentido, Ferraro recuerda que no se trata de que este tipo de
practicas se realice por falta de normas claras al respecto, sino por ‘modos de hacer’
culturales. De esta manera, “en los sistemas administrativos donde predomina la
informalidad, como en los paises de América Latina, existen muchas veces reglas que
imponen estrictos criterios de seleccién por mérito en el empleo publico, con humerosos
controles. En la realidad, sin embargo, la contratacion de empleados se decide, en buena
parte de los casos, por criterio de clientelismo politico o favoritismo personal.” (Ferraro
2007, 116)

Por otra parte, Salas recuerda que “si el Estado resulta ser un reflejo de la
sociedad, y aquel tiene altos contenidos de corrupcion, lo més probable es que hallemos
elementos de corrupcion no sélo en sus estructuras burocréaticas, sino también en
distintos estamentos de la sociedad civil, entre los que se incluyen politicos,
empresarios, sindicalistas y otros dirigentes corporativizados que no intentan modificar
el sistema porque les resulta funcional a sus propositos” (Salas 2003, 10). Como explica
Oscar Oszlak (1999, 19) al analizar el desarrollo de las reformas del Estado, “cada
cultura tiene su propia vision sobre cémo deben comportarse los funcionarios publicos y
determina la legitimidad de sus roles. El nepotismo, la venalidad, el ausentismo —entre
otras practicas que Parsons denomina particularistas- son propias de ciertas culturas o,
en todo caso, se hallan més difundidas en unas que en otras.” Otra vez, la importancia
de prestar atencion al imaginario politico a la hora de disefiar e implementar una
estrategia reformista es de fundamental importancia. No obstante, el discurso técnico de
la NGP no ha tenido en cuenta esta realidad.

Otro de los inconvenientes que generd este tipo de reformas es que, a partir de la
descentralizacion, las numerosas agencias independientes, creadas para brindar
productos y servicios especificos, tienen un rol exclusivamente operativo. El
asesoramiento y la deliberacion sobre politicas publicas, en cambio, quedan en manos
de organismos centrales. Por ende, se produce una marcada separacion funcional de las
areas politicas y las areas operativas (Ferraro 2007). Nuria Cunill también advierte
sobre los riesgos que pueden generar la autonomia y la descentralizacion de las
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agencias. Uno de los inconvenientes potenciales es “la aparicion de inquietudes
producto de la aplicacion irrestricta del principio de la descentralizacion asociado a su
vez con la sobre valoracion de la autonomia financiera”, mientras que también destaca,
por otro lado, un segundo efecto: el refuerzo del corporativismo que puede devenir del
principio de la discrecionalidad. La descentralizacion intra-organizacional (en agencias
autobnomas) y politico-administrativas (en niveles locales de gobierno), asi como la
discrecionalidad al interior de las agencias, sin enfoques contingentes una, y sin
fundacién democratica la otra, pueden atentar contra los valores que las fundamentan,
en particular contra la democratizacién de las relaciones de poder y la adaptacion a las
necesidades del pablico.” (Cunill 1997, 261)

Por otra parte, Cunill hace referencia a la ruptura social que surge de los
postulados tedricos de la NGP que, en su expresion mas radical o ‘neoempresarial’,
“supone la exclusién de actores del campo de la politica. En efecto, el ciudadano, en su
condicion de cliente (Hood 1991), ve reducida su capacidad de influir en las politicas
macro, en la definicion de los objetivos publicos y en la gestion en general; su
posicionamiento se limita al nivel micro, y la participacion ciudadana tiende a ser
sustituida por el modelo de *autogestion social’” (Cunill 1997, 248 y ss.). En el mismo
sentido, Guy Peters considera que, al ser convertidos en “clientes’, los ciudadanos son
“sujetos de la accion del gobierno” y no “participantes de las politicas” (Peters 2005,
585), por lo que se debilitan los fundamentos de Arte de Gobernar.

En medio de los andlisis criticos, Ormond y Loffler proponen no perder de vista
la utilidad de la NGP, aunque cuestionan a quienes comprenden sus planteos desde un
esquema estricto e inmdvil. Los autores destacan que “el debate ideoldgico que ha
tenido lugar ha concebido a la NGP como un fin en si mismo que define un estado
deseable de la administracion publica, en términos de estructura, funcionamiento y
resultados. Sin embargo, la evolucion de la NGP muestra que mas bien tiene que ser
comprendido y utilizado como un conjunto de principios que pueden suministrar las
bases para la solucion de algunos problemas especificos en ciertos sectores de la
administracion publica, si son implementados con propiedad”. Por ello consideran que
es fundamental que los paises, considerando las circunstancias particulares de cada
Estado, adopten “un enfoque pragmatico para las reformas de la administracion pablica
en lugar de seguir dogmas o modas.” (Ormond y Lo6ffler 1999, 15) Esta es una manera
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de examinar la coyuntura y ver si cumple los requisitos necesarios para implementar
con éxito las reformas, algo que, como se analizara mas adelante, constituy6 uno de los
grandes errores en las reformas de los paises latinoamericanos. En estos casos, los

errores de diagndstico determinaron elecciones de agendas y disefios ineficaces™.

3. Neo-Weberianismo y corrientes neopublicas.

Las corrientes neopublicas®®, en contraposicion de las neoempresariales,
proponen una repolitizacion de la administracion puablica y se centran en la
racionalizacion y el control de la externalizacion de los servicios publicos, la
participacion de los ciudadanos y la ética en la gestion publica (Ramio 1999; Pollit y
Bouckaert 2004). Al mismo tiempo, se sostiene que no sélo hay que asegurar la eficacia
de las dependencias en términos de lograr resultados y metas, sino también el control de
su objetividad, su respeto a la ley, su neutralidad, su disefio organizativo y la
participacion ciudadana. En definitiva, esta corriente no se posiciona discursivamente
como oposicion a la NGP sino como una revision critica de sus preceptos para mejorar

su utilidad y resultados®.

Los teodricos de esta corriente enmarcan sus analisis en torno al neo-
institucionalismo, lo que determina que se inicia el debate desde el rol de las
instituciones en la sedimentacién de valores sociales. En este sentido, la estructura
organizativa de las dependencias tiene, para estos autores, mucha trascendencia (Ramié
1999, 45y ss.; Kliksberg 2004).

% Cabe recordar en este punto las conclusiones de Salas: “El producto final obtenido (en las
reformas) ha sido modesto debido también a graves errores domésticos que potenciaron los
errores de diagnostico y las medidas sugeridas por los organismos crediticios: desaciertos en la
ejecucion de politicas publicas, ausencia de una clase dirigente capaz de llevar a cabo politicas
publicas, perdurabilidad de rasgos autoritarios en cuadros dirigenciales, profundizacién de la
corrupcion, ausencia de coordinacion en la diagramacion y ejecucion de programas nacionales y
regionales, irrupcion de aristocracias y feudos politicos y otros vicios que, en sintesis,
exhibieron falencias en la capacidad de gestion y de gobernabilidad que vigorizaron errores
contenidos en los diagndsticos y propuestas de reforma que se desarrollaron en todo el
continente.” (Salas 2003, 7)

% Para una caracterizacion profunda de las corrientes neopblicas y las neoempresariales ver
Rami6 1999 y 1999b.

% De hecho, en ningin momento se cuestiona la legitimidad de la NGP ni la necesidad de
recuperar algunas de sus ideas en torno a la estructura organizacional del Estado.
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3.1. Nacimiento y fundamentos del neo-weberianismo.

En Public Management Reform, Pollitt y Bouckaert realizan un analisis
comparativo de las reformas de la administracién publica en doce paises desarrollados:
Australia, Bélgica, Canadd, Finlandia, Francia, Alemania, Italia, Holanda, Nueva
Zelanda, Suecia y el Reino Unido. A lo largo del trabajo, los autores muestran como las
implicaciones con los cambios, las técnicas y los elementos de las reformas fueron
diversos, presentando una heterogeneidad que los autores sistematizan en cuatro grupos

de paises a partir del énfasis otorgado al proceso (Pollitt y Bouckaert 2004, 96-98).

Por un lado, estan los paises que parecieran haber tenido la modesta ambicién de
“iluminar” la burocracia existente a través de desregulaciones. En estos casos, se buscd
hacerlas més eficientes y, simultdneamente, ahorrar dinero haciendo mas estricta la

gestion de financiacion y presupuesto (Alemania).

Un segundo grupo de paises fueron méas “aventureros”. Los autores los clasifican
como “los modernizadores” (modernizers). Estos paises ain creian en el importante rol
del Estado pero reconocian la necesidad de realizar cambios fundamentales en lo
concerniente al modo en que estaba organizado su sistema administrativo. Estos
cambios incluyeron reformas presupuestarias incorporando criterios de resultados y
rendimiento, flexibilizaron la situacion del personal (pero no abandonaron el concepto
distintivo de un servicio civil de carrera), promovieron agencias descentralizadas,
consolidaron el compromiso de mejorar la calidad del servicio que se brindaba a los
ciudadanos. Hubo, en estos casos, un énfasis en la planificacion estratégica. Dentro de
este grupo existen diferencias en torno a quienes dieron prioridad a una modernizacion
gerencial (teniendo en cuenta los sistemas de gestidn, sus herramientas y técnicas) y los
que eligieron una modernizacion participativa, dando notoriedad a la devolucion de
autoridad a los gobiernos subnacionales, ayudandoles en el desarrollo del uso
responsable de ese poder, en la entrega de servicios de alta calidad y en la construccion
de canales de participacion publica (Bélgica, Italia, Finlandia, Francia, Holanda,

Suecia).

Un tercer grupo de paises favorecio la creacion de cuasi-mercados en torno a los

servicios publicos a partir de la contratacion descentrada y los controles de mercado en
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torno al desempefio de las agencias. También se incorporaron nociones de pagas extras
e incentivos por objetivos y desemperio a los trabajadores, contrataciones por fuera del
servicio civil de carrera y el acercamiento comparativo del servicio publica con el sector
privado. Estos paises fueron los mas entusiastas a la hora de importar técnicas del sector
privado® al sector publico (Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido).

Por ultimo, los autores proponen un cuarto grupo que, aunque existe, no se
corresponde a ninguno de los paises analizados. Es el conjunto de quienes abogan por el
Estado minimo bajo la proposicion de que todo lo que puede ser privatizado, debe ser

privatizado. Esta propuesta extrema fue utilizada en paises latinoamericanos.

Estas diferencias de enfoque y, los resultados obtenidos en cada caso, devienen
en la creacion de una nueva corriente reformista que Pollitt y Bouckaert llaman Neo
Weberianismo (2004, 99) y es presentada como una sintesis entre la burocracia
tradicional de estilo weberiano y la Nueva Gestion Pablica. EI neoweberianismo intenta
mantener los principales elementos del antiguo modelo burocrético, basado en un fuerte
espiritu de “servicio publico”, incorporando, sin embargo, rasgos basicos del
gerencialismo, sobre todo en organizaciones publicas proveedoras de servicios: (Pollit y
Bouckaert 2004, 99-100). Este tipo de reformas se impulsaron en paises de Europa
continental con resultados satisfactorios.

Los autores remarcan las siguientes caracteristicas, divididas en dos grupos, que

dan nombre al nuevo paradigma:

Elementos weberianos:

- Reafirmacion del rol del Estado como el principal garante y creador de
soluciones frente a los nuevos problemas de la globalizacion, los cambios
tecnoldgicos, los cambios demograficos y las amenazas medioambientales.

- Reafirmacion del rol de la democracia representativa (central, regional y local)
como el elemento legitimador dentro del aparato estatal.

% Entre las técnicas que destacan los autores encontramos la causacion contable (accruals-
accounting), el benchmarking (punto de referencia) y el franquiciamiento dentro del sector
publico.
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Reafirmacion del rol de las leyes administrativas —modernizadas de manera
adecuada- en preservar los principios basicos referentes a la relacion ciudadano-
Estado, incluyendo la igualdad ante la ley, seguridad legal, y la disponibilidad de
marcos legales para evaluar las acciones del estado.

Preservacion de la idea de un servicio publico con una cultura, estatus, términos

y condiciones distintivo.

Elementos NEO

Cambio de la orientacion del trabajo administrativo, antes interna y con gran
atencion a las reglas burocréticas, hacia una orientacion externa, mas adecuada a
las necesidades y preferencias de los ciudadanos. Se intenta crear una cultura
profesional de calidad de servicio.

Complementacion (no reemplazo) del rol de la democracia representativa con
una gama de dispositivos para la consulta popular y la representacion de los
puntos de vista de la poblacion.

Modernizacion del derecho administrativo, sobretodo las normas de auditorias, y
se fomenta una orientacion hacia el logro de resultados, antes que el
cumplimiento estricto de los reglamentos. Cambio en el énfasis de los controles,
desde un modelo ex-ante a un modelo ex-post.

Cambios en los criterios de profesionalizacion del servicio pablico de modo que
el funcionario no sea meramente un experto en el derecho relevante para su
esfera de actividad, sino también un gerente profesional, dedicado a satisfacer
las necesidades y preferencias de los ciudadanos (Pollit y Bouckaert 2004, 99-
100).

Por otra parte, Pollit y Bouckaert proponen enfatizar en las reformas desde el

punto de vista normativo de las medidas que se implantan y no simplemente desde los

resultados.
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3.2. Enfoque latinoamericano: la propuesta del CLAD.

Por su parte, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD) confecciond una propuesta de nueva gestién pablica para América Latina®
que se adaptara a la realidad y necesidades de los paises de la region. Con su
documento, la organizacion se posicioné a favor de la implementacion de la reforma
gerencial, puesto que “ofrece las mejores respuestas a los desafios econdémicos, sociales
y politicos que se presentan” en la region. Asimismo, considera que es un aspecto
fundamental para mejorar la capacidad de gestion del Estado, asi como para aumentar la
gobernabilidad democratica del sistema politico.

No obstante, el CLAD reconoce la importancia de recuperar nociones basicas
del modelo weberiano que no fueron implantadas en las administraciones
latinoamericana o, por lo menos, no se consolidaron. Puntualmente, aboga por la
profesionalizacion del cuerpo de funcionarios y el enfoque meritocratico. La propuesta
en torno a estas ideas es “que se construya un nicleo estratégico en el seno del aparato
estatal, capaz de formular politicas publicas y de ejercer actividades de regulacion y de
control del suministro de servicios publicos. En este sector del Estado es fundamental la
existencia de funcionarios publicos clasificados y permanentemente entrenados,
protegidos de las interferencias politicas, bien remunerados y motivados. Esto es una
condicion sine quo non para la implementacion del modelo gerencial.” (CLAD 1998,
11) En el nucleo estratégico deberd prevalecer la democratizacion, la flexibilidad

organizacional y el control por resultados bajo nociones de efectividad y eficiencia.

La propuesta gerencial del CLAD apunta a que, si bien el Gobierno no puede ser
una empresa®, si puede tornarse méas empresarial. La diferencia en el accionar de los

dirigentes de ambas organizaciones es que “en tanto que las empresas buscan obtener

% EI CLAD fue creado en 1972 para contribuir a la modernizacion de la administracion publica.
En la década de los noventa, y ante el auge de las continuas reformas que se producen en los
Estados latinoamericanos, el CLAD cumplié un rol asesor-intelectual destacado, y en 1998
presenta su documento Una nueva gestion publica para América Latina, en cuya creacion
participaron los académicos mas importantes de la region. El consejo cientifico del CLAD que
desarrollé el documento estaba compuesto por Luiz Carlos Bresser Pereira, en calidad de
Presidente, Leonardo Garnier Rimolo, Oscar Oszlak, Joan Prats i Catal4, Adam Przeworski,
Enrique Alvarez Conde y Nuria Cunill Grau.

% Sobre el “paradigma empresarial del gobierno”, ver Roberto Cavalcanti de Albuquerque
(1995).
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lucros, los gestores publicos deben actuar de conformidad con el interés publico”. El
CLAD no ingresa en cuestiones tedricas sobre las motivaciones de la accion de los
sujetos, aunque no descarta el actuar interesado, relacionado con las nociones del
rational choice, en ambos &mbitos. No obstante, los mecanismos de control son muy
diferentes. En palabras del CLAD (1998, 10), “los politicos también se orientan por el
deseo de ser reelectos y los burdcratas pueden ser capturados por los intereses
econdmicos. Pero es la necesidad de tener que pasar por el escrutinio democrético lo
que hace a la accion de politicos y burdcratas pasible de control publico.” En definitiva,
“la legitimidad de una empresa resulta de su supervivencia en la competencia en el
mercado, en tanto que los gobiernos se legitiman por la via democréatica” (CLAD 1998,
10).

En torno a las modificaciones propuestas, el CLAD considera que las reformas
deben apuntar a estructurar una administracion caracterizada por: a) la flexibilizacion
organizacional, capaz de hacer mas &giles a los gobiernos; b) el montaje de una red de
relaciones mas democraticas entre la prestacion de los servicios publicos y los
ciudadanos-consumidores; c) la implantacién de un modelo contractual y competitivo
de accidn estatal, a partir del cual se pueda aumentar la eficiencia y la efectividad de las

politicas.

La eficacia administrativa toma mayor importancia si se tiene en cuenta que los
Estados de la region son més bien “pobres”, por lo que se deben optimizar los recursos.
Al mismo tiempo, se debe tener el presente la necesaria democratizacion del servicio

publico a lo largo de todo el proceso de reforma.

En medio de diversos programas de reformas, es necesario destacar que en
América Latina se intentd implantar un supuesto sistema superador de un ‘sistema
anterior’ que no existia. Como explica Prats, en la region no llego a institucionalizarse
sino parcial y excepcionalmente el sistema que Weber llamé de dominacién racional-
legal encarnado en la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales, pero en
ausencia de los condicionamientos socio-econémico-politicos necesarios, lo que se
desarrolld6 mayoritariamente fueron buropatologias, que en el mejor de los casos se

aproximaban al sistema mixto que Weber llam6 burocracias patrimoniales (Prats
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1999c¢). Por ello, pensar en reestructuraciones superadoras fue, desde un inicio, un

desfase.

3.3. La Gerencia Social.

Teniendo en cuenta el alto grado de polaridad social de las sociedades
latinoamericanas, la inequidad extrema en lo concerniente a la distribucion de la
riqueza, elevado indice de pobreza y economias ambivalentes, algunos autores remarcan
la carga social que debe tener la administracion del Estado. Estas propuestas han sido
enmarcadas bajo la denominacion de Gerencia Social, enfocada a “optimizar el
rendimiento de los esfuerzos del Estado y los actores sociales en el enfrentamiento de
los grandes déficit sociales de la region, y el mejoramiento del funcionamiento y
resultados de la inversion en capital humano y capital social.” (Kliksberg 2004, 4) El
discurso de la Gerencia Social parte de considerar a la pobreza y la exclusion como
obstéaculos para la consolidacion de la democracia y el desarrollo.

La gerencia social, al igual que el neo-weberianismo, se nutre de técnicas y
proposiciones de las diversas corrientes pero desestima el enfoque econémico-
financiero para centrarse en la maximizacion de cuestiones humanas. Para Kliksberg
(2004, 7-12), por ejemplo, es de fundamental importancia prestar atencién “no sélo a
variables del orden econémico y financiero, sino ademas al ambiente politico en el que
les va a corresponder actuar, el perfil demogréafico de la poblacion a asistir, los patrones
culturales prevalecientes y su posible compatibilidad o incompatibilidad con las
propuestas de accidon que el programa entrafia, la historia particular de la comunidad
asistida, y sus experiencias anteriores en esta materia, y las capacidades de articulacion
y organizacion comunitaria preexistentes.” Por ello, todo programa de reforma desde
entenderse desde modelos interorganizacionales de cooperacion entre &mbitos publicos
y privados, y con la participacion de los distintos &mbitos de gobierno.

El eje centr