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INTRODUCCION

La revolucion y el desarrollo incipiente en las comunicaciones y en la
informacion, generan una vasta capacidad de celeridad en la penetracion
transnacional. Esta invasion abarca tanto la configuracion y la operatoria de las
redes referenciadas, la definicion de los dispositivos y mecanismos del poder, y la
imposicion de los nuevos valores culturales y patrones de consumo del
transnacionalismo.

El actor estatal debe reformular el rol tradicional, redireccionando la
operatoria hacia la ejecucion de politicas publicas. Complementariamente, es
conveniente que el Estado juegue un papel activo como factor propiciante y agente
de redistribucion que permita garantir y asegurar la solidaridad y el equilibrio social
entre ciudades, areas territoriales e individuos. Esta l6gica obedece a la premisa
trascendental de asumir el compromiso de equidad, equilibrio interterritorial, cierre
de brechas y desigualdades sociales, y promocidén de expectativas, necesidades y
deseos de la comunidad. Consecuentemente, las observaciones preliminares
siguen reflejando que el Estado constituye un instrumento basamental para el
desarrollo econdmico, politico y social.

La transformacion del rol del Estado en la variable economico-financiera
es de tendencia estructural. No obstante, el accionar estatal debe ser redireccionado
hacia el area social y educativa, promoviendo el desarrollo econémico referido. Sin
embargo, la reestructuracion del papel del Estado debe instrumentarse en las
diversas formas de intervencion en el plano politico y en la esfera econémica.
Estimular un rol estatal de instrumento hacedor y financiador de politicas publicas,
se torna como prioritario para anular la desigualdad y la fragmentacién social.
Complementariamente, se debe bregar por recuperar la capacidad de gestion
estatal.

El entorno actual requiere un modelo relacional de disefio y gestion de
Politicas Publicas. En correlato, las decisiones o0 proyectos formulados sin
actividades no constituyen Politicas Publicas. Pon ende, Gobierno y Administracion
deben estar emparentados y no pueden ser disociados. Consecuentemente, no
administrar es desgobernar.
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Finalmente, el objetivo trascendente deberia ser propiciar una
reestructuracion de unidades organizativas administrativas, una desburocratizacién
de los procedimientos administrativos, una simplificacion del marco juridico-
normativo y administrativo, una mejora de los sistemas de informacion y de la
estructura de comunicacién en la vinculacion administracion-ciudadano, y una
flexibilizacién de la gestion del empleo publico. El contexto que fundamenta esta
reformulacion es el aumento y la diversificacion de las tareas administrativas, la
evoluciébn manifestada en las funciones administrativas, y por el trascendental
postulado de equilibrio entre los valores de estabilidad y cambio para brindar a la
sociedad los componentes de seguridad y flexibilidad inherentes al orden social, y
para abordar consecuentemente la crisis de legitimidad que el accionar estatal
posee en la actualidad.

DESARROLLO DEL TEMA

» CAMBIOS PLANTEADOS POR EL FENOMENO GLOBALIZADOR.
ACTORES NO ESTATALES, SOCIEDAD-RED Y NUEVO ROL DEL
ESTADO. SU INCIDENCIA SOBRE LAS PRACTICAS DE LA GESTION
PUBLICA.

El proceso de profundizacién, ampliacion y ensanchamiento de las
relaciones entre los sucesos domésticos y los internacionales, influyé decididamente
sobre el rol originario de los Estados-nacion.

La sobrevenida globalizacion de los noventa se vio agudizada por acelerado
avance cientifico-tecnolégico, y por el inusitado movimiento y circulacion de capitales
transnacionales. Es coherente por ende, que esta reestructuracion y priorizacion de
la variable econdmico-financiera en desmedro de las otras dimensiones en la
agenda de politica exterior de post-guerra fria de cada uno de los actores
internacionales, erosione claramente el basamento y la I6gica con la que fue definido
el Estado como unico y exclusivo sujeto de las relaciones internacionales.

La proliferacion de nuevos actores internacionales y domésticos, como
actores no estatales o subestatales y organizaciones no gubernamentales, hacen
prevalecer el accionar de la sociedad civil por sobre la inercia de la actividad estatal.
Por otra parte, la endeblez de ciertos parametros conceptuales caracteristicos de la
potestad estatal, como el concepto de soberania y el control territorial, terminan por
complementar el clima propicio para la decadencia y la exposicion del Estado frente
a las “amenazas” del transnacionalismo econémico y financiero.

Por otra parte, la vinculacion intrinseca en el orden politico-diploméatico,
econdmico-financiero, ideoldgico cultural, cientifico-tecnoldgico, y de la dimension de
seguridad y defensa, plantea una suerte de “red” global que interconecta el sistema
mundial.

Al constituir el proceso globalizador un esquema increyente e invasivo, esta
red conectiva se torna mas densa, integral e interactiva, penetrando en las diversas
esferas y niveles de las sociedades de los paises del concierto mundial.



La revolucion y el desarrollo incipiente en las comunicaciones y en la
informacion, generan una vasta capacidad de celeridad en la penetracidén
transnacional. Esta invasion abarca tanto la configuracion y la operatoria de las
redes referenciadas, la definicion de los dispositivos y mecanismos del poder, y la
imposicibn de los nuevos valores culturales y patrones de consumo del
transnacionalismo.

No solo se encuentran en reformulacion las estructuras del derecho
internacional, de la economia, de las finanzas, de la seguridad y la defensa nacional,
sino la que se divisa en plena etapa de evolucidén y reconversién en la mismisima
sociedad humana.

El factor del poder que en su esencia se caracteriz6 por tender a la
manifestacion de una voluntad y de su consecuente expansion y acatamiento, se
encuentra en franca reestructuracion en referencia a sus variables dimensionales.

Por otra parte, el fendbmeno de la globalizacion es funcional a los centros
hegemonicos de poder (paises centrales), pero claramente perjudicial para los
actores periféricos. Si bien el proceso globalizador puede resultar estratégica,
ideolégica y politicamente eficaz para algunos actores internacionales, puede
convertirse en dominacién, imposicién y una nueva suerte de totalitarismo cultural
para otros.

El sistema de redes y normas insertas en este fendmeno, establece formal o
encubiertamente el paradigma de poder pretendido por las grandes potencias
internacionales (la voluntad del poder).

Es evidente que los organismos multilaterales de crédito o instituciones
financieras internacionales (como el FMI y el Banco Mundial) han colaborado para
acentuar y direccionar estos parametros de dominacion politica, cultural y
econdomica. El accionar de las corporaciones y megainstituciones transnacionales
privadas terminan por lesionar y debilitar el area de influencia estatal, pronunciando
las asimetrias de poder entre los paises centrales y los periféricos (generando en
estos ultimos la marginacién y la exclusion social caracteristicas de los noventa).

La globalizacién puede ser definida como un proceso polivalente, amorfo,
multiforme, asimétrico, invasivo y de compleja expansion ideoldgica, politica, cultural
y econdmico-financiera. EXxistieron circunstancias contextuales que facilitaron el
desarrollo de este proceso: la aceleracion de la apertura econdémica y comercial y de
los términos de intercambio (en especial con la conformacion de la OMC
(Organizaciéon Mundial del Comercio), la expansion de la economia de mercado, y la
incipiente circulacion de capitales improductivos (de caracter especulativo) de orden
transnacional.

A mediados de la década del noventa, el concepto de globalizacién avanza
decididamente hacia una concepcion macroeconémica internacional. En esta vision,
las grandes corporaciones multinacionales poseen la capacidad y los atributos
econdmicos para gestionar la produccion, distribucién y consumo a nivel mundial en
funcibn de la dimension de los mercados nacionales y de su entorno
macroecondémico interno. La produccion mundial entonces se asume como exclusiva
de estas corporaciones, y sus decisiones consecuentemente son fundamentales
para la asignacién de recursos y la distribucién del ingreso en un contexto de
competitividad creciente, desregulacion, desreglamentacion, e indiscriminada
apertura econémica externa. Estas unidades transnacionales operan en red y en
tiempo real, adecuando segun su conveniencia su estructura de costos al contexto

3



externo, y aprovechandose de cada pais para canalizar sus politicas de inversion, de
localizacién y relocalizacion.

Apelando a la evolucion del proceso globalizador, vemos que el término
“globalizacion” se adecuaba —segun una vision economicista- a los parametros
tedricos y epistemoldgicos definidos por el consenso de Washington a inicios de los
noventa. Pero a partir de la segunda mitad de la década referenciada, la definicion
de globalizacién se convierte y se traslada cualitativamente del campo econdémico-
financiero a la esfera politica, y abarca fundamentalmente la nocion de invasion y
penetracion de la soberania nacional y del concepto autonémico del Estado-nacion.

Es en funcién de la nueva conceptualizacion de la soberania estatal, que se
determina oportuno citar las palabras de James N. Rosenau :” varios observadores
han reconocido que en un mundo que cambia rapidamente y que es cada vez mas
interdependiente, la separacion entre lo nacional y lo internacional es problematica.
Existe un deseo ferviente de lograr estabilidad, de conseguir certidumbre para poder
organizarse, y gobernar el curso de los acontecimientos, en el sentido de que son
las fronteras las que deberian dividir entre interno e internacional. Pero ya sabemos
gue los limites pueden eludirse en nuestra investigacion, porque raramente los
problemas y procesos mas importantes quedan confinados a ellos. Examinar lo
domeéstico como un aspecto de las politicas comparativas, y lo externo como una
dimension de las politicas internacionales es mas que arbitrario : es mas bien
erréneo. Los asuntos internos y externos deben formar una red que no puede
desatarse, y es necesario tratarlos como urgentes en este tiempo de transformacion.
Debemos concluir que no podemos tratar lo interno y lo externo como cuestiones
separadas porque confundiria el entendimiento de los asuntos mundiales”. *

El problema derivado del contexto mediato de post-guerra fria, es que el
sistema internacional es mas anarquico y desordenado pero aun es fuerte y
poderoso. Los Estados se van transformando, pero no desaparecen como lo quiere
hacer ver cierta doctrina emparentada con el modelo “institucional” del derecho
internacional. La soberania estatal ha sido gravemente erosionada, pero aun es
vigorosamente impuesta y practicable por diversidad de Estados en el concierto
mundial.

Aunque las fronteras son mas porosas y permeables, y se ha hecho énfasis
sobre cuestiones étnicas, ideoldgicas, financieras y cientifico tecnolégicas, lo cierto
es que la territorialidad y el control de corrientes migratorias (una de las
problematicas o amenazas no convencionales o no tradicionales de la agenda global
de seguridad) siguen siendo relevantes a la hora de una consideraciéon. No obstante,
lo contradictorio es que ciertos responsables o hacedores de la politica doméstica e
internacional, sigan sosteniendo que existe el limite o delimitacion entre lo interno y
externo aun cuando reconocen su continua lesién o “erosion”.

Tal como referencia en su libro “Una Elusiva Transformaciéon”, el autor
Eugene Skolnikoff efectia una evaluaciéon mas optimista: “no hay duda de que la
politica internacional es diferente en casi todas sus dimensiones de lo que ha sido y
de lo que sera. Se esta desarrollando bajo la influencia de un adelanto tecnol6égico
gue nunca fue tan rapido. Pero la observacion mas importante es la persistencia y
adaptabilidad de los conceptos tradicionales de cara a esta rapida evolucion. Los
cambios relacionados con la tecnologia, han modificado las dimensiones de la

! Rosenau, James N., “Along the domestic- foreign frontier. Exploring Governance in a Turbulent World” .
Cambridge University Press, 1997.
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autonomia nacional, pero no la importancia de la autonomia en las politicas
nacionales; ha cambiado la sustancia de las relaciones de dependencia, pero no el
hecho de la dependencia; ha alterado la naturaleza de las armas pero no ha negado
el rol del poder en los asuntos internacionales; ha modificado la distribucion del
poder y las capacidades disponibles, pero no el significado de esos atributos del
Estado; ha creado nuevos modelos de interaccion econdmica, pero dejando la
conduccién del sistema econdmico en manos nacionales; ha alterado la relacion
entre actores gubernamentales y no gubernamentales, pero no la base de la
autoridad de los gobiernos, trayendo nuevos asuntos y alterando los asuntos
tradicionales que hacen mas compleja a la politica exterior, pero no
fundamentalmente diferente”.?

Ni siquiera la perspectiva de la teoria realista de las relaciones
internacionales puede brindar solucion y describir el mundo en una forma
comprensible, ya que no es viable tener una conceptualizacion del mundo
“abovedada”, y delimitada o circunscripta.

La erosion del poder estatal frente a la globalizacion de los mercados desde
una perspectiva ideologica, también refleja la intensificacion del flujo transnacional
de capitales (y una consecuente reestructuracion del rol de los Estados).

Sin embargo, algunos consideran que el fenomeno globalizador no implica
una pérdida de relevancia del Estado a nivel mundial, como tampoco el proceso de
regionalizacion e integracion erosiond decididamente la tesitura de la intervencion,
ya que la gran mayoria de los procesos integracionistas son motivados por la
iniciativa de los Estados-nacion (en la Unién Europea sus miembros no han perdido
el caracter de Estados independientes y con posturas autonémicas).

No obstante, el Estado es importante para ejecutar eficientemente las
politicas neoliberales a favor de las elites dominantes (y que son favorecidas por las
“elites estatales”). A pesar del debilitamiento de la estructura estatal y de la limitacion
de sus margenes de maniobra, el Estado aun conserva poder suficiente para aplicar
una reforma econdmica Yy satisfacer a los actores sociales intranquilos.

Ensayando una evaluacién histérica, el mercado y el Estado han mostrado
una mutua interaccion y complementariedad. La cuestion es tornar funcionales las
instituciones publicas en este nuevo proceso de valorizacion.

Tal como mencionan Robert O. Keohane y Joseph S. Nye: "en mayor o
menor medida, muchos investigadores consideran que en nuestra época el Estado
territorial, figura dominante en la politica mundial durante cuatro siglos a partir de la
finalizacion del feudalismo, esta siendo eclipsado por actores no territoriales, como
las corporaciones multinacionales, los movimientos sociales transnacionales y las
organizaciones internacionales. Finalmente, en la politica de interdependencia se
encuentran involucrados intereses internos, transnacionales y gubernamentales. Las
politicas interna y externa comienzan a eslabonarse estrechamente. La nocién de
interés nacional —estrella polar de los tradicionalistas- cada vez opone mayores
dificultades para su uso eficaz. Las maximas tradiciones de la politica internacional —
los Estados actuaran en funcion de sus intereses nacionales o los Estados

2 Eugene Skolnikoff, “ Una elusiva transformacion” en Rosenau, James N., “Along the foreign policy. Exploring
Governance in a Turbulent World” . Cambridge University Press, 1997.
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procuraran maximizar su poder- se vuelven ambiguas. El Estado debe probar su
capacidad para ser multifacético y ain esquizofrénico”. 3

Los intereses habrdn de ser definidos en forma diferente ante problemas
diferentes, en ocasiones diferentes y por diferentes unidades gubernamentales. Los
Estados que se hallen mejor colocados para mantener su coherencia, estaran en
mejores condiciones de manipular la interdependencia desigual que los Estados
fragmentados, los que a primera vista parecen tener mas recursos en un area de
cuestiones.

El concepto de globalizacion que altera y modifica el alcance y la
jurisdiccionalidad  del Estado, puede ser especificado como la expansion y
proliferacién de las relaciones sociales y de las instituciones a través del espacio, y
en un marco u horizonte temporal. Esta “accion a distancia” es generada por el
fomento y desarrollo de las relaciones mismas de cada uno de los Estados-nacion
entre si (y una interaccion dentro y entre los Estados y las sociedades). El fenbmeno
globalizador abarca un movimiento transnacional de bienes y capitales, flujo de
informacion, interconexion cultural y corrientes migratorias.

El Estado de hoy inserto en un sistema global, ya no se divisa como una
unidad soberana y monolitica cuya Unica aspiracion es cumplimentar el interés
nacional (en clara alusion a la perspectiva realista del factor de poder). Ya no se
puede asignar a la accion estatal, la responsabilidad de resguardar el orden nacional
e internacional a través del ejercicio del poder doméstico.

En correlato a lo expuesto, David Held sefiala que “se tiende a exagerar la
erosion del poder estatal ante las presiones de la globalizacion y no reconoce la
persistente relevancia del Estado moderno, como idea y como complejo institucional,
en la direccion de la politica domeéstica e internacional. El nivel de autonomia de que
disfruta el Estado bajo diferentes condiciones es subestimado y, por lo tanto, un dato
clave para una concepcion sistematica y rigurosa del Estado moderno es
precipitadamente abandonado”. 4

La estructura del sistema de Estados-nacion moderno fue caracterizado en
su definicién, como la dosis de legitimidad democratica fronteras adentro de un
Estado, y la implementacion de una estrategia de poder en el contexto externo
(extra-fronteras). La interconexion regional y global plantea como minimo concretos
interrogantes a esta concepcion.

Oportuno es exponer lo referenciado por David Held en esta materia: “la
globalizacion es retratada como una fuerza homogeneizadora, que lima la diferencia
politica y las capacidades de los Estados-nacién para actuar de forma independiente
en la articulacion y concrecion de sus objetivos de politica doméstica e internacional:
el Estado-nacidn territorial parece afrontar la decadencia o crisis. Con todo, si bien
es cierto que ha habido una subita expansion de los vinculos intergubernamentales y
transnacionales, la era del Estado-nacion no esta en absoluto agotada. Si el Estado-
nacion territorial esta en decadencia, se trata de un proceso desigual,
particularmente restringido al poder y alcance de los Estados-nacion dominantes del
Oeste y el Este. Quienes presagian el fin del Estado dan por supuesta con excesiva
rapidez la erosion del poder estatal ante las presiones de la globalizacién y no logran

3 Keohane Robert O. y Nye Joseph S. “Poder e Interdependencia “. Grupo Editor Latinoamericano. Bs. As.,
1988.

# Held, David : “ La Democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita”. Ed. Paidos.
Barcelona, Espafia, 1997.
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reconocer la persistente capacidad del aparato estatal para moldear la direccion de
la politica doméstica e internacional”.

En contraposicidn a esto, Susan Strange cita que: “el Estado en otro tiempo
fue el guardian de la seguridad nacional; su derecho a la lealtad, a la obediencia y a
recaudar impuestos se apoyaba fundamentalmente en ese papel. Si dicho papel
declina y si es reemplazado de manera insuficientemente por el papel benefactor del
Estado como guardian contra la inseguridad econémica no es de extrafiarse que su
autoridad disminuya”. ©

El “transplante” automatico del modelo de empresa privada al del sector
publico, produjo inconsistencias en cuanto al criterio de eficiencia y productividad
(acentuando la modalidad “antiestatista” de diversos decisores). Se exige
responsabilidades sociales al Estado, que éste de ninguna manera puede
cumplimentar por la carencia de medios de financiamiento.

Lo cierto es que ningun desarrollo nacional y proyecto integral de pais,
puede ser ajeno a un rol preponderante del Estado en esa materia (aunque el
modelo de desarrollo econdémico hacia adentro haya perdido terreno
comparativamente frente a un modelo de desarrollo externo o hacia fuera, en razén
del acelerado crecimiento y ampliacion de las relaciones econdmicas
internacionales).

Una reforma viable del Estado no puede basamentarse o estar circunscripta
solamente a una problematica de reduccién de la dimension o tamafo de la
estructura estatal. Tampoco debe plantearse un “estatismo” a ultranza, sin
considerar las diferencias sustanciales entre una verdadera politica de Estado y una
politica de gobierno en particular (ya que la primera sigue los lineamientos del
consenso Yy la unanimidad, mientras que una accion integral de gobierno esta
legitimada por la mayoria politica). Lo expuesto anteriormente es referenciado en un
marco teorico, ya que en la practica la distincion se torna harto complicada.

La eliminacion de la burocracia estatal, y la capacitacion del cuerpo de
funcionarios, es sélo una necesidad parcial en el ambicioso proyecto de conformar
un Estado eficiente y dinamico. El Estado debe constituir un instrumento con
capacidad ejecutiva (y no gerencial al estilo privado), y capaz de desarrollar en
ciertas ocasiones una actividad reguladora.

Sin dejar de lado la vision autondmica del Estado como tal, es viable resaltar
gue la participacion institucional directa de los individuos (destinatarios mismos del
“bien” o servicio estatal) en los niveles descentralizados y centralizados de la
administracién publica, exige plantear una impronta de “democracia directa” y
representatividad no corporativa en la esfera estatal.

Una reestructuracion del rol del Estado no puede emprenderse sin
considerar los principios de estaticidad y autonomia de los actores no estatales o
subestatales, que configuran una nueva vinculacién entre el Estado y la sociedad.

Sin embargo, una de las caras positivas del fenémeno globalizador lo
constituye la generalizacion y la consolidacion de los regimenes democraticos a
nivel mundial, ademas del establecimiento de una suerte de sistema de justicia

® Held, David : “ La Democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita”. Ed. Paidés.
Barcelona, Espafia, 1997.

® Strange, Susan. “El Estado Hueco”. London School of Economics en “Postmodernismo y relaciones
internacionales” de Carlo Nasi (compilador), Bogota Pontificia Universidad Javeriana- Universidad de Los
Andes- Universidad Nacional,1998.
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global o universal que no tiene fundamento en la territorialidad y en la no injerencia
en los asuntos internos de los Estados, y si en la proteccion internacional de
derechos humanos.

No obstante, el sistema democratico debe contener el avance de
determinados efectos de la globalizacion, como la concentracion de la riqueza y del
ingreso, los movimientos transnacionales de flujos financieros y capitales
especulativos, y el “libertinaje” desmedido de los actores multinacionales privados
gue crean impotencia y debilidad en el accionar del Estado.

Otra consecuencia residual de la década del noventa (que exige una
iniciativa concreta de solucién) es la hegemonia ideologica (con caracteres de
unicidad y exclusividad) del paradigma neoliberal. Este dominio ideoldgico
contribuy6 al progresivo debilitamiento de las bases que sustentan al Estado-nacién
moderno. La multiplicidad y complejidad de variables no controlables, y las limitantes
a las que estd sujeto el Estado, origina la atomizacion y descentralizacion
administrativa en una especie de Estados municipales o “comunales”.

Esta nueva concentracion del poder produce ademas de una anomia en las
funciones del Estado-nacion clasico, una virtual desaparicion de los niveles
intermedios de la administracion general (Estados provinciales y factores de poder
de indole regional). Los partidos politicos y la dirigencia gubernamental, se
encuentran acotados y restringidos en su operatoria por el irrestricto proceder del
contexto externo en el marco del fendmeno globalizador. La concentracion de poder
de los agentes econdmicos domeésticos, adicionada a las limitaciones ineludibles del
sistema internacional, generan un clima desfavorable para un efectivo desarrollo de
la politica interna de un pais (que queda con un minimo grado de maniobra ante
estas circunstancias descriptas). Por otra parte, las increyentes y agravadas
problematicas sociales y economicas (particularmente en América Latina), terminan
por mermar el sustento real de la politica nacional y el accionar de los lideres
politicos.

La proliferacion de un capitalismo “descontrolado” tendié a favorecer la
consolidacion de la desintegracion social, de las desigualdades en la redistribucion
del ingreso, y fundamentalmente, la profundizacién de las asimetrias entre las elites
y los restantes estamentos sociales. El Estado ni siquiera pudo operar y atenuar
estas disparidades.

Ademas la logica de la globalizacion deriva en una consolidacion de la
democracia, pero acompafada de un desprestigio y de una carencia de legitimidad
de las instituciones, en un desarrollo medular de la corrupcién estructural y el
“clientelismo”, en una regresion de la concentracién y transnacionalismo de la
rigueza (que acentua el desempleo y la exclusion social), y en una crisis de los
valores identitarios nacionales que ocasiona un aumento del individualismo y la
desintegracion. Complementariamente a esto, el desarrollo subito de los actores no
estatales y de la sociedad civil en particular, plantea una reformulacion de la
vinculacién Estado-sociedad-mercado : una decadencia de la variable estatal, un
predominio claro del mercado, y un rol activo acentuado de las organizaciones no
gubernamentales, movimientos sociales (barriales y comunitarios), y ademas actores
subestatales. La forma de consensuar los intereses del sistema politico estatal por
un lado, y la impronta de la economia global por el otro, sera la clave a resolver para
lograr una moderada revalorizacion de lo local o doméstico, y una anulacion de la



fractura operada entre la dimensién econdmica y una sociedad caracterizada por la
fragmentacion del tejido social.

Si bien la esfera econdmico-financiera prevalecio en la agenda global y en
la estructura de las politicas exteriores de los paises centrales y periféricos luego de
la finalizacién de la guerra fria, la globalizacién tuvo particular y diversificado impacto
ademas en la dimensién estratégico-militar (y el factor de seguridad como atributo
del poder), en la esfera politico-social, en la variable cientifico-tecnoldgica, y en la
dimension ideolégico-cultural.

Una consecuencia mediata del proceso globalizador y de la mundializacion,
es la vulnerabilidad de la soberania estatal clasica y la consecuente permeabilidad
de las fronteras. Esto trajo aparejado ademas, la creacion de “supranacionalidades”
o soberanias superiores, y configurd el caracter “interméstico” (doméstico e
internacional a la vez) de los factores econdémicos, sociales, politicos y culturales.

El ocaso de la soberania estatal y el nuevo rol de los Estados nacionales en
la era global, son temas de profunda vigencia y discusién. El concepto de soberania
de los Estados estd ampliamente cuestionado y merece ser como minimo
reformulado. De la misma forma en que los Estados-Nacion establecieron
unilateralmente una estructura de principios que prevalecié contra el compendio de
valores y costumbres locales, en la actualidad la interrelacion compleja de los
procesos internacionales exige y determina que ciertos valores se edifiquen también
en la esfera internacional.

El concepto de soberania se vuelve laxo, inestable y cambiante. Ademas de
esta transformacion, se reformula el papel del Estado, las normas de convivencia y
competencia internacionales, y la renovada agenda global. El proceso gradual de
reestructuracion historica de la definicion de soberania, torné a la misma en un
concepto menos absoluto, univoco y estable.

La soberania simple ha sido violada en razén de las asimetrias de poder
existentes, y a la especulacién basada en la maximizacion de los intereses de los
principales actores del escenario mundial. De esto se desprende que la evaluacion
liminar del estado real del concepto de soberania, se base fundamentalmente en el
comportamiento empirico de los gobernantes mas que en las normas formales
establecidas.

El foco de atencidn se centra sobre la soberania factica, lo que conduce a
concebirla como una cuestion de gradacion mas que una condicién uniforme y
homogénea.

Por otra parte, existen Estados endebles pero cohesionados con una
legitimidad minima o elemental, que conservan una base cultural fortalecida y
determinada capacidad de interlocucion frente a actores mas poderosos (algunas
potencias de alcance medio de Latinoamérica y Asia).

En contraposicion a lo expuesto, encontramos Estados debilitados,
colapsados, fragmentados y decadentes con sociedades muy “fracturadas” (con el
tejido social muy deteriorado), una legitimidad altamente cuestionada, carente de
capacidad genuina de independencia o autonomia territorial y de poder negociador
en la esfera econdémica. Estos paises gozan de una soberania negativa, con
soberanos en términos virtuales pero a la usanza medieval (asemejandose a paises
vasallos que responden a un poder superior). Varios casos de Africa, Asia El Caribe
y América Latina se encuentran tipificados dentro de esta definicion particular.



En definitiva lo que esté claro es que en el proceso globalizador actual los
grandes actores transnacionales de orden econdémico quieren el control de los
mercados, y en funcién de esto sobrepasan y penetran el espacio estatal (haciendo
que la gran mayoria de la poblacibn no sea ganadora en esta globalizacién
anarquica sobreviniente).

Los Estados deben recuperar el rol que tenian antes en la economia y en la
politica (a nivel doméstico y a escalada internacional). Lo que mas se requiere en la
actualidad es un mayor control politico a nivel estatal y supranacional (en el caso de
organismos regionales y subregionales).

La reconversién o reformulacion del Estado debe tener en cuenta los
desafios emergentes de la sociedad post-industrial, ademas de garantizar el
cumplimiento de las demandas sociales y los pardmetros de competitividad de un
pais en el contexto internacional.

La posibilidad de la gobernabilidad global y supranacional pierde sentido
practico, derivando a su vez en la relacion de que globalizacién y gobernabilidad
terminan siendo conceptos contradictorios. La demanda y los intereses nacionales
de los Estados como unidad siguen siendo muy fuertes, y esta circunstancia limita la
gobernabilidad global. El concepto de Estado-nacion sigue teniendo plena vigencia,
y no fue herido de muerte por el ataque de la globalizacion.

En definitiva, y en la medida que se resuelvan la regulacion de vinculaciones
entre la administracion o aparato burocratico estatal y la sociedad, y se neutralicen
las disparidades e incongruencias dentro de la misma administracion en si, se
encauzara la satisfaccion de las nuevas demandas de la sociedad sobre el Estado.

» EL PAPEL DEL DIRECTIVO COMO GENERADOR DE VALOR PUBLICO
Y DE RESOLUCION DE DEMANDAS CIUDADANAS INSATISFECHAS

Preliminarmente, la impronta de excelencia y calidad en la gestién publica
debe ser canalizada a través de la participacion e involucramiento de actores
subestatales y destinatarios del servicio estatal en el proceso de toma de decisiones.

En correlato a lo expuesto, es esencial el compromiso de la alta direccion y
de la totalidad de los actores implicados o involucrados de la Administracion Publica
para con los objetivos preconcebidos y la estrategia formulada en el seno
organizacional.

Debemos tomar conciencia que la moderna tecnologia, los métodos y
procedimientos racionalizados, la estructura organizacional simplificada, el plan
estratégico, etc., no resuelven exclusivamente los problemas de la organizacién. Su
valor lo adquieren a partir del mal o buen uso que le dan las personas, de ahi la
necesidad de que todos estos recursos se encuentren imprescindiblemente
precedidos y acompafiados de una acertada gestion de personal que bajo las
politicas y lineamientos de la alta direccion obtenga de los servidores, directivos y
funcionarios un optimo rendimiento asi como la mejor y sostenida predisposicion a
un trabajo corporativo y en linea con los objetivos institucionales.

Complementariamente, la definicion de objetivos tanto en la esfera jerarquica
tradicional como en la percepcion y conocimiento horizontal de los mismos, la
existencia de pautas y normativas comunes basadas en procedimientos
administrativos globales y homogeneizados claramente definidos, y la fijacion
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participativa de las necesidades informacionales por parte del Administrador, son
premisas trascendentales al abordar el proceso de planificacion de la Gestion de los
Recursos.

Consecuentemente, la integraciéon informativa de la gestidén es canalizada a
través del concepto de “sistemas”, ya que se busca en definitiva la disponibilidad
inmediata de la totalidad de los medios informacionales que interrelacionados e
interaccionados entre si generen un efecto de correlacion y de mutua
comunicatividad al momento de emprender el proceso de toma de decisiones entre
todos los que son participes de las mismas. La integracion de la informacion debe
ser estimulada por un sistema dual de “management” de la informacion y de control
integrado de gestion. Los procedimientos para seleccionar, almacenar, recuperar,
considerar y elaborar la informacion inserta en el marco de un sistema de
planificacion, tienden a atenuar y reducir la incertidumbre en el proceso de toma de
decisiones. La formulaciéon y concepcion estratégica que operativiza los objetivos
organizacionales definidos por la Alta Direccion, es difundida y comunicada a los
niveles operacionales y técnico-profesionales de la Administracion a fin de lograr el
involucramiento y el empoderamientos requeribles en una pretendida Gestion de
excelencia.

Acorde a lo expuesto, todo sistema de funcion publica necesita articular un
instrumental de planificacion, mediante el cual la organizacion realiza el estudio de
sus necesidades cuantitativas y cualitativas de recursos humanos a corto, medio y
largo plazo, contrasta las necesidades detectadas con sus capacidades internas, e
identifica las acciones que deben emprenderse para cubrir las diferencias. La
planificacion constituye el nexo obligado entre la estrategia organizativa y el conjunto
de politicas y practicas de gestion del empleo y las personas.

Por ello, el entorno actual requiere un modelo relacional de disefio y gestion
de Politicas Publicas. En correlato, las decisiones o proyectos formulados sin
actividades no constituyen Politicas Publicas. Pon ende, Gobierno y Administracion
deben estar emparentados y no pueden ser disociados. Consecuentemente, no
administrar es desgobernar. Es menester la priorizacion de asignar un rol
preponderante al actor no estatal o sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones del Estado, torna trascendental edificar y concebir un modelo relacional
de disefio y gestion de Politicas Publicas con primacia de la sociedad sobre el actor
estatal, ya que el objeto de la Politica Publica debe ser la sociedad.

El actor estatal debe reformular el rol tradicional, redireccionando la
operatoria hacia la ejecucion de politicas publicas. Complementariamente, es
conveniente que el Estado juegue un papel activo como factor propiciante y agente
de redistribucion que permita garantir y asegurar la solidaridad y el equilibrio social
entre ciudades, areas territoriales e individuos. Esta légica obedece a la premisa
trascendental de asumir el compromiso de equidad, equilibrio interterritorial, cierre
de brechas y desigualdades sociales, y promocidén de expectativas, necesidades y
deseos de la comunidad. Consecuentemente, es conveniente y preciso superar el
tradicional enfoque de construccion del Estado y sustituirlo por otro en el que prime
su articulacion y armado desde la base hacia el centro, priorizando la participacion
de los actores no estatales o subestatales y de la sociedad civil en el proceso de
toma de decisiones del actor estatal, al igual que la prevalencia en el armado de las
bases o estamentos inferiores en detrimento de los decididores del centro del
modelo de concepcién del Estado. Una reforma viable del Estado no puede
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basamentarse o estar circunscripta solamente a una problemética de reduccion de la
dimension o tamafio de la estructura estatal.

El Estado debe constituir un instrumento con capacidad ejecutiva (y no
gerencial al estilo privado), y capaz de desarrollar en ciertas ocasiones una actividad
reguladora. Sin dejar de lado la vision autonémica del Estado como tal, es viable
resaltar que la participacion institucional directa de los individuos (destinatarios
mismos del “bien” o servicio estatal) en los niveles descentralizados y centralizados
de la administracion publica, exige plantear una impronta de “democracia directa” y
representatividad no corporativa en la esfera estatal.

Los objetivos de la gobernaciéon no son faciles de decidir y estan sujetos a
revision frecuente. Los intereses generales se componen en procesos de conflicto,
negociacion y consenso entre los diversos actores involucrados. No hay interés
general trascendente a los intereses sociales y privados. No hay monopolio de los
intereses generales por las organizaciones gubernamentales. Sélo mediante la
creacion de estructuras y procesos sociopoliticos interactivos que estimulen la
comunicacion entre los actores involucrados y la creacién de responsabilidades
comunes, ademas de las individuales y diferenciadas, puede hoy asegurarse la
gobernacion legitima y eficaz. El gran desafio de las reformas administrativas hoy es
reestructurar las responsabilidades, tareas y actividades de la gobernacion en base
a la integracion y a la diferenciacion de las diversas inquietudes e intereses y de los
actores que los expresan en los diversos procesos de interaccion. El gran desafio es
hoy hacer productivas las interacciones en que consiste la gobernacion. Para ello
tanto las reformas como la teoria tienen que focalizarse en la interaccion mas que,
como sucedia en la aproximacion tradicional, en el gobierno como actor Unico o
sobredeterminante de la gobernacion.

Los gobiernos tienen una legitimidad y una responsabilidad diferenciada y
reforzada. La gobernanza no quita nada al valor de la representacion democratica,
aunque plantea condiciones mas complejas para el ejercicio efectivo de la autoridad.
La gobernanza no elimina sino que refuerza el papel de emprendedor, facilitador,
mediador, dirimidor de conflictos, negociador y formulador de reglas que
corresponde a los gobiernos; pero reconoce que algunas de estas funciones pueden
ser también ejercidas por otros actores empresariales o sociales. Por encima del
enjambre de opiniones doctrinales propias de la etapa de nacimiento de un nuevo
paradigma, la gobernanza no elimina la necesidad de los gobiernos, aunque
replantea sus roles, formas organizativas y procedimentales, los intrumentos de
gestion publica, las competencias de los funcionarios y las capacidades de direccion
politica de la administracion.

Para que una estructura interactiva de gobernanza sea democratica es
preciso que el conjunto de intereses concernidos por el proceso decisional se
encuentren simétricamente representados en el proceso decisional publico de que
se trate. Un mero partenariado entre sector publico y privado puede constituir
gobernanza pero no serd democratico sino en la medida en que los intereses
sociales se hallen tengan oportunidad efectiva para organizarse, informarse y
participar en la interaccion decisional. La gobernanza no es, pues, so6lo ni lobby ni
participacion. Estos conceptos pueden ser plenamente operativos en los modos de
gobernacion representados por la burocracia y la gerencia, pues por si ho implican
interaccién decisional. Si la democracia tiene su fundamento axiolégico en el valor
igual de toda vida humana, del que se deriva el fundamento politico del derecho a la
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igual participacion en el proceso politico, cuando se rompe el mito de la exclusiva
vinculacién de los representantes democraticos a los intereses generales y se
reconoce la necesidad de formular e implementar las decisiones publicas en redes
de interaccidén, el ideal democréatico exige la inclusion simétrica en las mismas de
todos los intereses concernidos. Ello sin duda comporta nuevas exigencias para las
autoridades publicas en relaciéon al fomento de la organizacion, informacion vy
participacion de aquellos intereses difusos que soportan los mayores costes. Se
abre asi todo un campo de accion gubernamental a favor del fortalecimiento de las
organizaciones autbnomas de la sociedad civil para su inclusién en las estructuras
de gobernanza, lo que incluye y supera a la vez el planteamiento tradicional de la
participacion ciudadana.

Por otra parte, un sistema de planificacion eficiente debe incluir la capacidad
para formular la agenda global de decisiones, definir los objetivos organizacionales y
las opciones estratégicas, y conformar una suerte de red de contactos formales e
informales (internos y externos) que faciliten el mecanismo de toma de decisiones y
reorienten la visidn simplista del gerenciamiento publico a una éptica “complejizada”
de la gestion o administracion estatal.

La complejizacion de las cuestiones relacionadas con la Administracion
Plblica vuelve inviable un proceso de planificacion de atisbos marcadamente
centralizados, ya que la agencia publica en general no dispone de la capacidad de
gestion y administracion necesarias para cumplimentar las funciones caracteristicas
de un Estado “intervencionista” inserto en un modelo puro y teérico de participacion
estatal preeminente.

Es por ello, que la edificacidon de un sistema integral de planificacion, de
formulacion de objetivos politico-institucionales y de definicién de la estrategia global
y sectorial que canalice la estructura de objetivos organizacionales de alto nivel
gerencial, se torna indispensable para “moldear” una Administracion Publica
moderna y exitosa. Complementariamente a esto, la disponibilidad de un sistema de
informacion integrada de cardacter total y selectiva, flexible y multidireccional, es la
condicion preliminar para propiciar y dinamizar un optimo sistema de planificacion y
evaluacion continua de resultados.

La definicion de objetivos tanto en la esfera jerarquica tradicional como en la
percepcion y conocimiento horizontal de los mismos, la existencia de pautas y
normativas comunes basadas en procedimientos administrativos globales vy
homogeneizados claramente definidos, y la fijacion participativa de las necesidades
informacionales por parte del Administrador , son premisas trascendentales al
abordar el proceso de planificacion.

La integracion informativa es canalizada a través del concepto de “sistemas”,
ya que se busca en definitiva la disponibilidad inmediata de la totalidad de los
medios informacionales que interrelacionados e interaccionados entre si generen un
efecto de correlacion y de mutua comunicatividad al momento de emprender el
proceso de toma de decisiones entre todos los que son participes de las mismas. La
integracion de la informacion debe ser estimulada por un sistema dual de
‘management” de la informacion y de control integrado de gestion. Los
procedimientos para seleccionar, almacenar, recuperar, considerar y elaborar la
informacion inserta en el marco de un sistema de planificacion, tienden a atenuar y
reducir la incertidumbre en el proceso de toma de decisiones.
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Resulta vital el ordenamiento de la “informacion de investigacion” que le
permite a la direccion conocer, explorar y ensayar el medio o macroambiente
externo en el que sus decisiones van a operar (optimizando la calidad de la
evaluacion de la multiplicidad de alternativas y la planificacion consecuente). Esto
brindara al Administrador una marcada flexibilidad en el proceso de toma de
decisiones, y en la formulacion y confeccion de los planes de la Organizacion o
Agencia publica.

Por otra parte, se debe conservar un canal institucional de investigacion
actual y prospectiva que facilite el seguimiento y control de las metas definidas en el
sistema de planificaciéon, y promueva por ende, la accion correctiva de los desvios
suscitados en el proceso de control de gestion.

La normativa derivada de las decisiones del Administrador, determina la
concepcion de la planificacion, el funcionamiento de la actividad de la administracion
y la manera de generar la informacion primaria requerida, reglando la operatoria
cotidiana. La disponibilidad de informacion primaria pone en funcionamiento el
dispositivo comparativo. La informacién confeccionada en cualquiera de los
estamentos de la estructura institucional se constituye en la informacion operacional.
En correlato a esto, los resultados de la actividad deben ser ponderados con la
informacion normativa y de planificacion, generandose entonces la informacion
necesaria para activar el sistema de control y gestion que evalle los desvios del
proceso planificador. En definitiva, la informacion de planificacion se genera como
consecuencia del proceso de toma de decisiones organicas de caracter prospectivo;
en tanto que la informacién inherente al control de gestion deriva de comprobar y
evaluar el grado de cumplimiento de los resultados de la actividad en relacion a lo
normado y planificado.

El control de gestion evaluativo de los resultados esperados, analiza en
detalle la gestion acaecida en un periodo por la Administracion mediante la
consideracion y el tratamiento de la informacion emanada del area pertinente en una
etapa anterior, en base a datos originados en los estamentos operativos y a las
politicas y objetivos de la direccion superior , obteniéndose asi conclusiones
representativas y calificadas del accionar del sector publico.

Es necesaria la confeccion de un Plan General Preventivo Integral que
enuncie y fundamente las medidas correctivas a ejecutarse en la Administracion,
para atenuar y “aislar’ los efectos no deseados de la operatoria. Este debe
incorporar las variables previsibles o controlables que afecten al sector publico, y la
accion preventiva necesaria para amortiguar las consecuencias indeseables de las
variables no controlables (provenientes del macroambiente o entorno con el que
interactia permanentemente el sector publico). Concomitantemente, debe
ponderarse o valorizarse estimativamente el costo de la medida a tomar y la
probabilidad de ocurrencia de la contingencia o evento a presentarse en un
escenario de incertidumbre probabilistica, riesgo, o incertidumbre incompleta. Este
Plan General Preventivo referenciado debe ser emitido por un subsistema
organizacional de control y evaluacion preventiva concebido en el seno de la
Administracion Publica.

Es asi como actores politicos, privados y burdcratas no estatales deben
participar a través de una interaccion interdisciplinaria en la concepcidon y
formulacién de la politica puablica instrumentada por la Administracion (enriqgueciendo
la estructura de racionalidades de accion y de “intereses” contrapuestos de orden
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sectorial que facilitan consecuentemente el control y la ponderacion de los
resultados producidos con respecto a los objetivos cumplimentados y las opciones
estratégicas utilizadas).

Luego de prefijados los objetivos generales y especificos, y de evaluarse
consecuentemente las alternativas o cursos de accion a desarrollar, debe
explicitarse el fundamento de efectuar un andlisis prospectivo de la politica publica
por parte de la Administracién. Este analisis puede comprender la verificacion de las
consecuencias de las politicas publicas preexistentes, la consideracién de las
presuntas derivaciones de las nuevas politicas a implementar, y el apoyo o respaldo
a esas politicas por parte de los sectores involucrados o afectados por las
mismas(ya que todos los actores en cuestion poseen una “cuota” de poder y algun
tipo de acceso a la decision implementada). En razén de esto Subirats explica: “en
esta perspectiva la seleccion de los objetivos y la eleccion de los medios para
satisfacerlos no se encuentran separados y, por tanto, el analisis fines-medios queda
dramaticamente limitado. Si se parte de la limitacibn de medios ya no es posible
plantearse ciertos grandes objetivos, ni estudiar ciertas alternativas, ni mucho menos
plantearse el estudio de las consecuencias de las mismas. El método de analisis
comporta comparaciones sucesivas y limitadas entre algunas de las consecuencias
de las alternativas presentes en el analisis. El objetivo es llegar a un compromiso, un
acuerdo que permita conciliar los intereses presentes y satisfaga la ecuacion fines-
medios”’.

El proceso de toma de decisiones abarca la seleccion de oportunidades para
tomar una medida, evaluar e indagar acerca de las diversas alternativas o cursos de
accion, y analizar las selecciones dispuestas en el pasado.

Los ciclos del proceso de toma de decisiones pueden ser descriptos
partiendo de cuatro acciones preliminares: evaluacion del macroambiente vy fijacion
de las condiciones que exigen indefectiblemente una decision (actividad e
inteligencia), el planteamiento de los hipotéticos cursos de accion (operacion de
disefio y planeamiento), la seleccion de un determinado curso de accion en funcion
del estado de la naturaleza existente, y una ultima fase de evaluacion, seguimiento y
ponderacion de las selecciones efectuadas con los resultados acaecidos (actividad
de revision y control de resultados).

Tal como cita Hebert A. Simon: “hablando en términos generales, la actividad
de inteligencia precede al disefio, y la actividad de disefio precede a la eleccién. Sin
embargo, el ciclo de las fases es mucho mas complejo de lo que sugiere esta
secuencia. Cada etapa en la toma de una decision determinada representa por si
misma un complejo proceso de toma de decisiones. Por ejemplo, la fase de disefio
puede requerir nuevas actividades de inteligencia: los problemas en cualquier nivel
dado generan subproblemas que, a su vez, presentan sus fases de inteligencia,
disefio y eleccidn, y asi sucesivamente: ruedas dentro de ruedas que estan en otras
ruedas”.

La resolucion de problemas y el proceso de toma de decisiones poseen una
relacion dual muy estrecha, ya que la resolucion de problemas (alternativa para

" Ver Subirats, Joan. “Anélisis de politicas publicas y eficacia de la Administracién”. P. 80. Ministerio para las
Administraciones Pablicas. Secretaria General Técnica. Instituto Nacional de Administracion Pablica. Madrid,
1994.

8 Para ampliar y esclarecer el argumento ver Simon, Herbert. A. “La nueva ciencia de la decision gerencial”. P.
39. Editorial El Ateneo. Buenos Aires, 1992. Copyright 1977 by Prentice — Hall, Inc. (Edicion original).
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verificar desvios con respecto a la situacion deseada) requiere un proceso
estructurado de toma de decisiones y viceversa; por otra parte, toda decision
(estratégica, tactica, programada o no) implica necesariamente la existencia
preliminar de un problema a salvar.

Sin embargo, tal como plantea Lazzati: “la planificacion consiste
fundamentalmente en fijar objetivos y en determinar como se van a lograr los
objetivos fijados, todo ello sobre la base de un examen de la situacion. En sustancia,
planificar es tomar decisiones por anticipado™®.

Por otra parte, existen factores claves de la calidad institucional vy
administrativa en referencia al ejecutante de la politica publica: el fortalecimiento del
organo formulador de la politica publica y de la estrategia sectorial y global; la
autonomia del o6rgano de ejecucion estratificado en direcciones, gerencias,
programas, agencias; la reformulacion del rol de las autoridades politicas que
induzcan la formulacion de politicas; el desarrollo de gestiones participativas; la
preparacion de modificaciones al régimen impositivo; la elevacion de proyectos
legales; la reestructuracion y la adaptacién del marco regulatorio y normativo (a
través de la via legislativa); la designacion de las autoridades y del personal del
organo de ejecucidon en base a principios generales de meérito y seleccion
transparente; la consideracion de la estabilidad y evaluacion de desempefio; la
instauracién de dispositivos administrativos que activen la “responsabilizacion” de
gestion para los responsables del organismo de ejecucion ; la participacion
institucionalizada de los actores no estatales y subestatales (organizaciones no
gubernamentales, sociedad civil) en el proceso de toma de decisiones de la
Administracion; la implementacion del modelo de gestion por resultados; y
fundamentalmente, la instrumentacion de un marco institucional adecuado para
desarrollar el planeamiento estratégico, la programacién operativa, y la emision de
informacion para los d6rganos de control y evaluacion de resultados.
Consecuentemente, se requiere una institucionalidad administrativa en el seno del
organo publico que garantice la eficacia y la eficiencia para concebir, formular y
ejecutar una politica publica sustentable en el tiempo.

En cuanto al nivel de analisis y a los alcances del control y la evaluacion de
resultados, el sistema de informacion desde una optica externa incluye registros de
cantidad (volumen) y calidad de resultados; en cambio, desde la perspectiva interna
se definen procesos basados en registros de asignacion de recursos, y una
organizacion sustentada en registros de datos sobre la capacidad de disponer de la
infraestructura necesaria, de los recursos humanos requeridos y de la capacidad
tecnoldgica exigida para la satisfaccion del objeto buscado (situacion deseada). Por
otra parte, el otro estamento o nivel de analisis se relaciona con un control hacia
fuera (estimacion y ponderacion de los estandares de resultados prefijados) y el
control hacia adentro de la organizacion (que comprende la comparacion con
estdndares de procesos y medidas institucionales). Complementariamente, la
evaluacion (Ultimo nivel de analisis organizacional y de la Administracién Publica en
general) implica la ponderacién de las requisitorias y expectativas de eficacia,
eficiencia y efectividad en funcién del contexto o entorno externo (macroambiente), y
la comparacion -en un plano interno- de lo esperado en cuanto a las necesidades

® Impronta contenida en Lazzati, Santiago. “Toma de decisiones”, en Conceptos & Herramientas de
Management. Mddulo I. A. Revista Mercado. Cuaderno N° 1. P. 6. Buenos Aires, octubre 1995.
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de eficiencia y a las expectativas formuladas por los decididores involucrados en el
proceso de toma de decisiones.

Preliminarmente, el proceso de seguimiento, control y evaluacion es
abordado por el gerenciador publico en forma individual, al igual que el proceso de
toma de decisiones. No obstante, en funcién de la dimension y la complejidad
organizativa de la Administracién, el control individual por parte del gerenciador
publico (“cabeza” de la Administracion) se torna insuficiente e inviable. Es por ello,
que deben concebirse mecanismos institucionales adicionales que participen
activamente en el proceso de toma de decisiones y asuman efectivamente (en forma
“solidaria” y concomitante) la actividad de control y evaluacién: los responsables de
las tareas de inspeccion, auditoria, relevamiento de informacion.

Los resultados favorables de un proceso de planificacion estratégica,
dependen en gran medida, de la disciplina, de la gestion, del apego a la mision
organizacional, de la vision percibida de la Administracion Publica, de la motivacion
de los agentes y funcionarios de la Institucion, del aprendizaje situacional, de la
experiencia y el profesionalismo, del proceso cognitivo, de la iniciativa, y
fundamentalmente, de la capacidad para transmitir y comunicar a los componentes
de la Administracion Publica los objetivos organizacionales, el direccionamiento
estratégico y la mision institucional.

Sin dejar de lado la vision autonomica del Estado como tal, es viable resaltar
gue la participacion institucional directa de los individuos (destinatarios mismos del
‘bien” o servicio estatal) en los niveles descentralizados y centralizados de la
administracién publica, exige plantear una impronta de “democracia directa” y
representatividad no corporativa en la esfera estatal.

Una reestructuracion del rol del Estado no puede emprenderse sin
considerar los principios de estaticidad y autonomia de los actores no estatales o
subestatales, que configuran una nueva vinculacion entre el Estado y la sociedad.

La proliferacion de nuevos actores internacionales y domésticos, como
actores no estatales o subestatales y organizaciones no gubernamentales, hacen
prevalecer el accionar de la sociedad civil por sobre la inercia de la actividad estatal

A pesar de lo enunciado, la clave del éxito de la Administracion Publica
depende en forma directa y proporcional de un planeamiento (pensamiento)
estratégico comun coordinado con el accionar de las restantes agencias del Estado
y con la operatoria esencial de los actores no estatales (organizaciones no
gubernamentales, agrupaciones sindicales, confederaciones econdmicas e
industriales, sociedad civil). Su solucion y prevencion tiene relacién directa con la
elaboracién de planes estratégicos que tienen a su cargo las altas agencias del
Estado en cumplimiento de sus funciones de creacion de politicas publicas, y en
este caso en particular nos referimos a planes insertos en el paradigma o modelo de
Desarrollo Nacional. Es de vital importancia que las mas altas agencias del Estado
efectien concomitantemente un diagnoéstico exploratorio y un plan estratégico
oportuno, consensuado y coordinado en materia de la operatoria publica. Aunque la
inversion en la formulacién estratégica pueda resultar “costosa” y el tiempo de su
implementacion o ejecuciéon un tanto extenso con respecto al marco temporal
definido a priori , finalmente, los resultados derivados del proceso estratégico
resultaran eficaces y optimos si se parte de objetivos claros, precisos, operables y
racionales.
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Por otra parte, se propone que la Administracion Publica desarrolle un
planeamiento estratégico integral (y no sectorial), flexible (en contraposicién al
clasico modelo burocratico), indicativo (no mediante imposicidbn coercitiva o0
imperativa), concertado, por induccion o por influenciamiento (a través de los
instrumentos o herramientas de aplicacion para una politica publica), consensuado,
centralizado, declarado (realizado abiertamente con el reconocimiento de quién lo
efectla), general y para el desarrollo (a fin de determinar objetivos, politicas, planes
y programas para la evolucion institucional y la conduccion administrativa del 6rgano
o autoridad publica), y fundamentalmente, impregnado y direccionado en referencia
a un proyecto estratégico comun. Sin embargo, el planeamiento estratégico adquiere
sentido en tanto se traslade en medidas capaces de producir acciones concretas
(con la aspiracion de lograr determinados objetivos preestablecidos).

Es vital, desarrollar un proceso de toma de decisiones que comprenda la
formulacion de una politica publica activa en el marco de un modelo de desarrollo
nacional, considerando el accionar de actores estatales y no estatales o
subestatales como ejes fundamentales en la adopcién de una estrategia integral de
politica publica por parte del Estado en sus diversos niveles jurisdiccionales.

En definitiva, la instrumentacién de una gestién por resultados, participativa,
comprometida, comprendida y compartida sumada a una “responsabilizacién” de las
funciones del Administrador Publico se torna indispensable.

Los ciclos del proceso de toma de decisiones pueden ser descriptos
partiendo de cuatro acciones preliminares: evaluacion del macroambiente y fijacion

de las condiciones que exigen indefectiblemente una decision (actividad e
inteligencia), el planteamiento de los hipotéticos cursos de accion (operacion de
disefio y planeamiento), la seleccion de un determinado curso de accion en funcion
del estado de la naturaleza existente, y una ultima fase de evaluacion, seguimiento y
ponderacion de las selecciones efectuadas con los resultados acaecidos (actividad
de revision y control de resultados).

Por otra parte, es esencial que se constituya en referencia ética: asegurando
en la gestion interna la incorporacion de los principios de objetividad, equidad,
integridad e interés general e institucionalizando mediante el ejemplo estas
creencias en su labor diaria. Es preciso hacer coincidir los valores de eficacia,
eficiencia y calidad con los valores mas amplios de la cultura institucional.

Una Administracion moderna, preocupada por definir un nuevo marco de
relaciones con los ciudadanos, tiene que asumir como caracteristica esencial de si
misma que es una empresa prestadora de un servicio publico y, por tanto, una
empresa al servicio de la sociedad. Una vez asumida esa idea por sus directivos,
éstos deben esforzarse en trasladarla al resto de los empleados publicos y cuando
todos estén convencidos de ella, cuando se convierta en una verdad irrebatible en el
seno de la organizacion, entonces la prestacion del servicio a la sociedad se habra
convertido en una vocacion: en la vocacién de servicio publico. Ahora bien, no
caigamos en la utopia de esperar el momento en que todos los empleados
adquieran esa nueva concepcién del servicio a la sociedad para empezar a cambiar
las cosas. Si esperamos al convencimiento unanime, probablemente no
cambiariamos nada nunca, porque en nuestro camino siempre encontraremos
personas que se oponen, sistematicamente, a los cambios. Seamos conscientes de
gue es mucho lo que puede avanzarse con tal de que exista una voluntad de cambio
por parte de la direcciébn y unos empleados con auténtica vocacion de servicio a
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quienes se encomiende ir definiendo, desarrollando y aplicando un nuevo marco de
relaciones con los ciudadanos.

Es preciso trasladar después esos principios al terreno de la accion. En caso
contrario, la sociedad comprenderia tarde o temprano que las palabras difieren de
los hechos, que lo que se dice es una cosa y lo que se hace otra y se sentiria
engafada, retirando a esa Administracion la mucha o poca credibilidad que hubiera
podido conseguir como institucion. Consiguientemente, esa vocacion de servicio
publico debe convertirse en una profunda y sincera creencia de la institucion, que
presida e inspire la definicion de sus objetivos, sus procedimientos, sus actuaciones,
sus servicios de ayuda, el disefio fisico de sus espacios destinados al publico, etc;
una esencia que impregne hasta los ultimos rincones de la organizacion.

Los ciudadanos deben ser considerados clientes y valores como eficacia,
equidad, eficiencia, responsabilidad, receptividad a las nuevas experiencias e
innovaciones, cobran nuevo significado y mayor importancia. En la Administracion
Publica el concepto de cliente individual aparece mas difuminado que en la empresa
privada. La empresa privada vive del cliente y éste siempre tiene razon ; el Estado
no tiene necesidad de asegurar su futuro. No obstante, como ya hemos visto, el
término cliente en la esfera administrativa ha de venir referido a la obtencion de un
grado de simpatia, fidelidad y satisfaccion con la Administracion. El ciudadano se
siente cliente cuando se le escucha, se conocen sus demandas y se fomenta su
participacion, solicitdndole sus opiniones y criterios.

La Administracion es una organizacion prestadora de un servicio publico (y, por
tanto, una empresa al servicio de la sociedad) y ello se manifiesta en todas y cada
una de sus actuaciones.

Debido a ello, la calidad del servicio va a depender en un grado elevado de
la preparacion, actitud y profesionalidad de la persona concreta que lo presta. Una
mejora en este campo obliga a incidir en la formacion y motivacion del personal en
contacto con el ciudadano que es la cara de la Administracion Publica para el
ciudadano. Los esfuerzos individuales son imprescindibles, pero el éxito en las
politicas de calidad y en los procesos de mejora ha de basarse en la accion
coordinada, el trabajo en equipo, en motivar al personal de la Administracion para
gue se esfuerce en mejorar la imagen de la unidad concreta en la que desempefia
su labor, en estimular la sana competencia interna por mejorar los productos, los
procesos y los servicios. La calidad no puede ser considerada de forma estatica, ya
gue esta en constante cambio como también los estan las necesidades y
expectativas de los ciudadanos. Lo que hoy es un producto o proceso de calidad
puede no serlo mafiana. Esta tarea de motivar y estimular al personal corresponde a
los directivos de la Administracion, que deben aprovechar las iniciativas de todas las
personas cualquiera que sea el puesto de trabajo que ocupen, fomentando la
comunicacion de abajo hacia arriba, el reconocimiento, la presentacion de
sugerencias de mejora y la participacion. En definitiva, el estilo de liderazgo para la
calidad ha de ser eminentemente participativo. Este compromiso de calidad y de
orientacién inequivoca hacia el servicio publico ha de ser asumida por los directivos
de la Administracién y por todos sus miembros, para convertirse en vocacion de
servicio publico, que presida e inspire la definicion de sus objetivos, sus
procedimientos, sus actuaciones, sus servicios de ayuda, y el disefio fisico de sus
espacios de atencién al publico. Este compromiso con la calidad debe partir de la
formacion de todo el personal, plasmarse y documentarse en planes y programas de
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calidad, con la definicion de estandares de calidad que sirvan de referencia precisa.
Los programas de calidad deben ser conocidos y comprendidos por todas las
personas que deben hacerlos posibles, haciendo hincapié en que se trata de
conducir a una mejora de la calidad y no a intensificar los controles en el trabajo
realizado.La consideracion global de eficacia en la Administracion necesita ser
materializada en organizaciones, procedimientos, politicas, técnicas y medios
humanos capaces de actuar compaginando calidad en el servicio publico y eficiencia
en el uso de los recursos publicos. Estos factores requieren en las condiciones
actuales de férmulas de interaccién y coordinacion adecuadas entre los diversos
agentes publicos, el mercado y los ciudadanos. El concepto de calidad es muy dificil
de acotar dado que evoluciona con las necesidades del momento. 1°

Por ello y consecuentemente, el entorno actual requiere un modelo
relacional de disefio y gestién de Politicas Publicas. En correlato, las decisiones o
proyectos formulados sin actividades no constituyen Politicas Publicas. Pon ende,
Gobierno y Administracion deben estar emparentados y no pueden ser disociados.
Consecuentemente, no administrar es desgobernar. La priorizacion de asignar un rol
preponderante al actor no estatal o sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones del Estado, torna trascendental edificar y concebir un modelo relacional
de disefo y gestion de Politicas Publicas con primacia de la sociedad sobre el actor
estatal, ya que el objeto de la Politica Publica debe ser la sociedad.

CONCLUSIONES

Es evidente que los cambios operados en el contexto actual deben estar
canalizados y direccionados prioritariamente hacia la adaptacion y reformulacion de
los recursos humanos en general, los cuales estan sometidos a un proceso continuo
de cambio y aggiornamiento en cuanto a la manera de desempefiar su tarea en el
entorno de la estructura organizacional. En correlato, en funcién del nivel jerarquico
y de las actividades que la persona desarrolla, las transformaciones y exigencias
seran diversas, variadas y asimétricas entre si.

Complementariamente se esta gestando una nueva impronta de
profesionalizacion del empleo publico y de la carrera en el contexto del servicio civil
(quedando inoperables u obsoletos los conocimientos, habilidades, aptitudes y
destrezas del empleado tradicional y actualizdndose de forma permanente los
parametros de eficiencia, los perfiles 6ptimos para ocupar los puestos pertinentes y
las exigencias y requisitorias para cada uno de los puestos de referencia).

En funcién de lo expuesto, la logica de la direccion y del concepto de
liderazgo esta oscilando y mutando consecuentemente. En correlato, el Directivo
actual requiere esencialmente en su operatoria la impronta de compromiso y
cooperacion, sustentada particularmente por la preocupacién en la tarea, calidad del
trabajo, interés y prevalencia por la técnica y el procedimiento, consolidacion de una
adecuada carrera profesional, ambicion por lograr y cumplimentar el éxito, y

1°Estos argumentos son desarrollados en detalle por Luis Cremades Ugarte y Marisa Valdenebro Garcia en
“Hacia la excelencia en las administraciones tributarias: la importancia del factor humano, 22 edicion, médulo
IV: Las politicas de

calidad y la gestion del cambio. Agencia Estatal de Administraciones Tributarias, Instituto de Estudios Fiscales,
Fundacién Ceddet, y Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
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sacrificio e impetu personal en pos de una organizacion colectiva y de un esfuerzo
conjunto, coordinado y armonizado.

El Directivo debe desarrollar de forma puntual y fehaciente un “papel
bisagra” en el entorno del proceso de cambio o de accidn a emprender (con la
consecucion de diferentes estilos de direccion y la impronta que le concede cada
individuo a un diverso papel social, traducida por un alto grado de compromiso y
cooperacion.

No obstante, las interacciones y combinaciones posibles entre
compromiso y cooperacion pueden generar sistematicamente la logica dual de
eficacia-ineficacia.

Por ello, un modelo de liderazgo de caracter sistematico, participativo,
emprendedor, realista y maximalista favorecen claramente la impronta o variable de
eficacia en el entorno de la gestion publica. En contraposicion, una definicion o
concepcién burdcrata (al viejo estilo del modelo formal weberiano), paternalista y
demagoga, tecndcrata y autOcrata, oportunista, y utépica y modernista deriva en la
optimizacion y consolidacion de un estilo de liderazgo con riesgo marcado de
ineficacia.

El nuevo papel del Directivo esta emparentado y ligado intimamente con
la capacidad para anticiparse a los cambios operados en el futuro, con la posibilidad
de compartir sus conocimientos y habilidades con el conjunto de sus colaboradores
(equipo de trabajo), con el desarrollo y potenciacion de su rol negociador e
integrador en el intercambio de opiniones, con el sustento de la autoridad en la
ejemplaridad en detrimento del discurso normativo, y de la formacion a partir del
analisis y evaluacion de errores.

El perfil definido debe buscar como objeto la profesionalizacion de la labor
directiva mediante la consolidacion de su posicion de directivo (tomando en
referencia y en consideracion sus actitudes personales), la instauracion de un clima
de confianza, la canalizacion de una apertura ideoldgica constructiva, la optimizacion
de la relaciéon transaccional, la gestion eficaz de la distancia de intervencion, y la
direccion con equidad consecuente (pasando del estrato y status de manager a lider
y con la logica del “saber hacer” y del “saber ser” con la impronta de formador,
motivador, creativo, gestor del tiempo y gestor de conflictos).

Finalmente, el Directivo debe constituirse fundamentalmente en un
creador y generador de valor publico y en un lider de cambios complejos en un
entorno determinante de gestion estratégica, y de disponibilidad manifiesta de
accountability.

Por ello y en definitiva, es vital asumir de forma decidida una concepcion
renovada y revitalizada del “management del sector publico”, y de la formacion y
capacitacion de “gerenciadores publicos” (administradores publicos). Debe operarse
la definicién de “utilidad publica”, medible a través de indicadores de desempefio y
canalizado en un proceso sistematico de control de gestidn. La actividad 6ptima de
un gerenciador publico debe abarcar el manejo de la relacion interpersonal y la
disponibilidad concreta de informacion requerida en el proceso de toma de
decisiones. Por otra parte, se propone que la Administracion Publica desarrolle un
planeamiento estratégico integral (y no sectorial), flexible (en contraposicién al
clasico modelo burocratico), indicativo (no mediante imposicibn coercitiva o
imperativa), concertado, por induccién o por influenciamiento (a través de los
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instrumentos o herramientas de aplicacion para una politica publica), consensuado,
declarado (realizado abiertamente con el reconocimiento de quién lo efectta),
general y para el desarrollo (a fin de determinar objetivos, politicas, planes y
programas para la evolucion institucional y la conduccién administrativa del 6rgano o
autoridad publica), y fundamentalmente, impregnado y direccionado en referencia a
un proyecto estratégico comun participado.

22



FUENTES CONSULTADAS

Albi, E., Gonzalez-Paramo, J.M. y Guillen Lopez (1997), “Gestion Publica: fundamentos. Técnicas y
Casos”. Editorial Ariel.

Pollit, C. (1993), “El gerencialismo y los servicios publicos. La Experiencia Anglo-Norteamericana”.
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid.

Villoria, Manuel. (2001) "La capacitacion de los directivos publicos en las administraciones espafiolas
y latinoamericanas" en Revista del CLAD Reformay Democracia N° 21. Caracas, Venezuela.
Mintzberg, Henry. (1973) “ The nature of managerial work”. Nueva York, EEUU.

Klilsberg, Bernardo. (1989) “Gerencia Publica en tiempo de incertidumbre”. INAP, Madrid.

Castells, Manuel. (1996) “La era de la informacion”. Alianza Editorial, Espafia.

Tunstall, W. (1985) “Gaining control of corporate culture”. Jossey-Boss. San Francisco, EEUU.
Cremades Ugarte Luis, Valdenebro Marisa, Garcia Barbara Silvar Formoso (2005), “ Hacia la
excelencia en las Administraciones Tributarias: la importancia del factor humano”. 22 edicién. Médulo
I: “La comunicacién integral”, Modulo 1l: “ La gestion publica y el perfil del directivo publico”. Mddulo
IV: “ Las politicas de calidad y la gestion del cambio”. Agencia Estatal de Administraciones
Tributarias, Instituto de Estudios Fiscales, Fundacion Ceddet, Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias.

Bizcarrondo, Angel (1992), “Jornadas sobre calidad total en los servicios publicos y en la empresa”.
MAP, Espafia.

Feigenbaum, A. V. (1992): “Control total de la calidad”. México. CECSA.

Garde Roca, J. A. (comp.) (1996), “ Lecturas de Gerencia publica desde la Administracion
Financiera”. Madrid, IEF.

James, P.,(1997), “ Gestién de la Calidad Total. Un texto introductorio”. UK. Prentice Hall.

Juran, J.M. (1990), “ Juran y el Liderazgo para La Calidad”. 1a. Ed..Madrid, Espafa.

Subirats, Joan (1994), “Analisis de politicas publicas y eficacia de la Administracién”. Ministerio para
las Administraciones Publicas. Secretaria General Técnica. Instituto Nacional de Administracion
Pudblica. Madrid, Espafia.

Kliksberg, Bernardo (1989), “Hacia un nuevo paradigma en Gestion Puablica”. Programa de las
Naciones Unidas de Asistencia al CLAD. Buenos Aires, Argentina.

Israel, Arturo (1989), “El cambiante rol del Estado: dimensiones institucionales”. Seminario
Internacional Redimensionamiento y modernizacion de la Administracion Pdblica en América Latina.
México, Noviembre 13-15.

Losoviz, Eduardo A. (1989), “Principios para una teoria de los sistemas de informacion”. T VI
Administracién de Empresas, pag. 501-528. Buenos Aires, Argentina.

Feijoo, Eudaldo (1989), “,Qué es un buen sistema de informaciéon?”. T VI. Administracion de
Empresas, pag. 945-955. Buenos Aires, Argentina.

Tregoe, B. B., Zimmerman J. W. (1983), “Estrategia de Alta Gerencia. Su naturaleza y aplicacién”.
Nueva Editorial Interamericana. Editor Lic. J. Manuel Mufioz. México, D.F.

Simon, Herbert A. (1992), “La nueva ciencia de la decision gerencial”. El ateneo Editorial. Buenos
Aires, Argentina. Copyright 1977 by Prentice-Hall, Inc. (Edicion original).

Lazzati, Santiago (1995), “Toma de decisiones” en Conceptos & Herramientas de Management.
Médulo I. A. Revista Mercado. Cuaderno N° 1 Bs. As., Argentina. Octubre de 1995.

Hintze, Jorge (1999), “Control y Evaluacion de gestion y resultados”. Documentos TOP sobre gestion
Pudblica, Centro de Desarrollo y Asistencia Técnica en Tecnologia para la Organizacion Publica TOP.
Buenos Aires, Argentina.

Kepner, Charles H., Tregoe, Benjamin B. (1994), “El Nuevo Directivo Racional. Analisis de problemas
y toma de decisiones”. Edit. Mc Graw-Hill. México.

Ansoff, Igor H. (1997), “La Direccion Estratégica en la practica empresarial’. Segunda Edicion.
Addison Wesley Longman. México.

Martinez Nogueira, Roberto (1995), “Andlisis de Politicas Publicas”. Doc. 22/95. FORGES. Buenos
Aires, Argentina. Septiembre de 1995.

Krieger, Mario (2001), “La recreacion del Estado y la modernizacion de la gestion publica’.
Documento presentado en el Congreso Argentino de Administracién Publica en Rosario, Octubre de
2001. Material proporcionado por la Escuela de Defensa Nacional, Bs. As., 2001.

Castells, Manuel (1998), “La era de la Informacién”. Economia, Sociedad y Cultura”. Vols. |, Il, y Il
Madrid, Espafa. Edit. Alianza.

23



Donini, A. (1994), “Liderazgo, autoridad y carisma: una lectura critica de los tipos de dominacion de
Weber” en Estudios de la Academia Nacional de Ciencias de Buenos Aires.

Lanzara, Giovani Francesco (1999), “Por qué es tan dificil construir las Instituciones”, Desarrollo
Econdmico, Vol. 38 N° 152, Marzo 1999.

Nioche, Jean Pierre (1995), “De la evaluacion al analisis de politicas publicas”. Cuadernos de
Administracién, Universidad Javeriana.

Beaufre, André (1965), “Introduccién a la Estrategia’. Instituto de Estudios Politicos, Madrid, Espafia.
Beaufre, André (1982), “Estrategia de la accion”. Editorial Pleamar, Buenos Aires, Argentina.

Martinez, Carlos J. M. (2002), “Fundamentos tedricos de la estrategia. Opciones estratégicas. El
planeamiento de la estrategia nacional”. Ministerio de Defensa, Escuela de Defensa Nacional.
EDENA-, Buenos Aires, Argentina.

Held, David (1997), “La Democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita’”.
Ed. Paidos. Barcelona, Espafia.

Keohane, Robert O., Nye Joseph S. (1998), “Poder e Interdependencia. La politica mundial en
transicién”. Madrid, Espafia.

Rosenau James N. (1997), “Exploring Governance in a turbulent world”. Cambridge University Press,
EEUU.

Garreton, Manuel Antonio (2000), “Politica y sociedad entre dos épocas. América Latina en el cambio
de fin de siglo”. Editorial Homo Sapiens.

Strange, Susan (1995), “El Estado Hueco”. London School of Economics en “Postmodernismo vy
relaciones internacionales” de Carlo Nasi (compilador).

Garcia Delgado, Daniel (2000), “Estado- nacidon y Globalizacion. Fortalezas y Debilidades en el
umbral del tercer milenio”. Editorial Ariel. Parte | y II.

24



	Por: GUSTAVO DANIEL DI PAOLO LÓPEZ
	CONCLUSIONES
	FUENTES CONSULTADAS


