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LUDI1IURNIAL

Presentamos la Revista N2 43, publicacidn oficial de la Asociacién Argentina de Presupuesto
y Administracion Financiera Publica - ASAP, con el objetivo de ofrecer a los asociados, como asi tam-
bién a los estudiosos y especialistas en el tema de la administracién publica en general, una herra-
mienta de consulta y debate.

Este numero contiene una variedad de trabajos sobre temas de actualidad que ponen luz y
analizan desde diversos puntos la problematica del Estado.

En primer lugar se presenta las reflexiones de Allen Schick sobre el rendimiento del Estado,
expuestas en el Documento de Trabajo 1 de la Cuarta Reunién de la Red de Gestion y Transparen-
cia de la Politica Publica, organizada por el Didlogo Regional de Politica del BID, los dias 11y 12
de diciembre de 2003 en Washington (Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No.
30 Oct. 2004. Caracas).

Por su parte, Fabidn Repetto, en su trabajo “El Estado y sus Capacidades: notas “en clave”
de América Latina”, centra el eje argumental del siguiente modo: para avanzar en la concrecién del
macro-objetivo de lograr mejores sociedades en América Latina, entendiendo por mejores sociedades
aquellas que combinan virtuosamente importantes niveles de igualdad con amplias y ejercidas li-
bertades individuales y publicas, se requiere contar con un s6lido y sostenible desarrollo (entendido
éste en sentido amplio) y una ciudadania integral y efectiva. Para ello, un Estado con sélidas capa-
cidades administrativas y politicas es sin duda una condicién necesaria.

En tercer lugar, se presenta un trabajo vinculado al tema de la organizacién de la Defensa Na-
cional, “La Génesis de la Agencia Logistica de la Defensa - Una reforma estructural para alcanzar
la eficiencia sistémica en el sector de defensa argentino”, que sirve de fundamento para la creacién
de un organismo central en la estructura de la logistica de la defensa argentina.

Desde la experiencia de una Provincia, Horacio Cao, nos presenta “Puntos de partida para
un plan estratégico de la Secretaria de la Gestién Publica de la Provincia de San Juan”, cuyas bases
se dirigen a: a) Establecer, en trazos gruesos, las directrices centrales del programa de modernizacion
del

Estado que se piensa desplegar. b) Fortalecer la figura de la Secretaria Gestién Publica hacia
el interior de la propia secretaria y hacia el resto del Estado. c) Instalar una nueva imagen del Es-
tado en general y de la Secretaria en particular, que vale recordar, ha estado ligada histéricamente a
las politicas de ajuste.

Se reproduce el trabajo de Adi Brender y Allan Drazen “Ciclos presupuestarios de origen po-
litico en las democracias nuevas versus las democracias establecidas” en el que encuentran la exis-
tencia de un ciclo de déficit politico en un gran niimero de paises, cuya causa de este resultado es la
experiencia de las “nuevas democracias”. El ciclo deficitario de origen politico en las nuevas demo-
cracias explica el hallazgo de que el ciclo es mas marcado en las democracias mas débiles. Sus ha-
llazgos pueden conciliar dos puntos de vista contradictorios sobre la manipulacién preelectoral, una
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que la considera un instrumento util para obtener el apoyo de los votantes y un fenémeno empirico ge-
neralizado, mientras que la otra sostiene que los votantes castigan en lugar de recompensar la manipu-
lacidn fiscal.

Se presenta la tesina de Carolina Daniela Sdnchez Avalos del Posgrado en Administracion Fi-
nanciera del Sector Publico (Convenio UBA-ASAP) “Propuestas para la correcta planificaciéon presu-
puestaria y el efectivo control de gestion en las dependencias de una instituciéon educativa publica” que
pone énfasis en la necesidad de disefiar un planeamiento presupuestario que incorpore la experiencia y
la realidad propia del establecimiento educativo, y a su vez que atienda a objetivos de gestidn acordes a
la realidad.

Finalmente, se incluyen en este nimero las “Normas para la presentacion de articulos en la re-
vista de la ASAP”, a la que deben ajustarse los trabajos a ser publicados.

Las tareas de difusién de la entidad se complementan con las publicaciones e informaciones que
se pueden encontrar en la pdgina www.asap.org.ar la que pretendemos se transforme en un punto de en-
cuentro virtual, a través el cual nos hagan llegar sus inquietudes y comentarios.

Buenos Aires,
Octubre 2009
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EL ESTADO QUE RINDE: REFLEXIONES SOBRE UNA IDEA A LA QUE LE HA
LLEGADO LA HORA , PERO CUYA IMPLANTACION AUN ESTA PENDIENTE 1

ALLEN SCHICK

El Estado-nacién contemporaneo existe para
rendir, proporcionando servicios a los ciudadanos. El
grado en que el Estado rinde, influencia el bienestar
econémico y social de los ciudadanos, su posicién en
las elecciones, los programas, el comportamiento de po-
liticos y funcionarios, y las relaciones entre gobernantes
y gobernados. Prestar servicios y pagar subsidios y pen-
siones no son las tnicas funciones del Estado, que man-
tiene ademas sus funciones tradicionales, como
defender el pais contra las amenazas externas y mante-
ner la seguridad y salubridad interior. A pesar de que
estas viejas funciones siguen siendo esenciales, la per-
cepcioén de los ciudadanos y las cuentas fiscales han
quedado sobrepasadas por un abanico de servicios muy
superior al que se ofrecia hace algunas generaciones.

Los Estados no sélo hacen méas de lo que ha-
cian, sino que lo hacen de modo diferente. Uno de los
temas de este documento es que el Estado que rinde es
inherentemente un Estado en transicion, que se adapta
a condiciones y oportunidades cambiantes. El rendi-
miento no es una medida estatica, sino que requiere una
retroalimentacién constante tanto de la situacién y los
resultados como de las politicas y actuaciones. Esto
afecta al papel del Estado como proveedor de los sim-
bolos que crean una identidad nacional comun. En la
medida en que la provision de servicios se ha hecho
mas importante, la diversidad ha ido reemplazando a la
uniformidad a los efectos de atender las diferentes ne-
cesidades de los ciudadanos. Un Estado que rinde debe
servir a los ciudadanos, aunque lo tenga que hacer a tra-
vés de formas diferentes.

Esta logica ha llevado a los modernizadores del
Estado a disefiar formas de administracion mas flexi-
bles que ofrezcan a los directivos publicos una mayor

discrecionalidad en la gestion de los programas y la uti-
lizacién de los recursos. Cuando se acepta que la misma
talla no sirve para todo el mundo, es facil concluir que
reglas y procedimientos uniformes impiden alcanzar el
rendimiento adecuado, interponiéndose entre los di-
rectivos y los resultados deseados. Esto ha llevado a al-
gunos gobiernos a desreglamentar la administracion
publica; otros, en cambio, han tratado de mejorar el ren-
dimiento sin alterar los controles establecidos. Aunque
la mejora del rendimiento sea el objetivo de todos, los
caminos elegidos han sido diferentes. Las diferencias se
etiquetan a menudo como vieja o Nueva Gestion Pu-
blica, aunque una diferencia mas profunda es la que
afecta al papel mismo del Estado. En algunos paises, la
busqueda del rendimiento ha llevado a formulas de
provision de servicios fuera del aparato estatal, mien-
tras en otros casos, el Estado ha conservado el mono-
polio de la mayoria de los servicios publicos. Entre las
alternativas mas utilizadas se encuentran la devoluciéon
de recursos y competencias de los gobiernos naciona-
les a los gobiernos locales y regionales, la utilizacion de
ONGs para la prestacion de los servicios publicos, la
utilizacion de organizaciones internacionales para la de-
finicion e implantacién de politicas publicas, y el re-
curso a diversos mecanismos de mercado. La anomalia
del Estado que rinde es que los esfuerzos innovadores
que se orientan al fortalecimiento de sus prestaciones
terminan en esquemas que debilitan o ponen en se-
gundo plano al propio Estado.

El rendimiento es una prueba exigente. Cuando
el Estado no la supera, su legitimidad y competencia se
pone en cuestion y los decisores publicos y grupos de
interés buscan sustitutos que prometan los resultados
que se desean. Para expresarlo de forma clara, en el Es-
tado que rinde, el rendimiento es mas importante que el

rDocumento de trabajo de la4a. Reunién de la Red de Gestion y Transparencia de la Politica Ptiblica, organizada por-el Didlogo Regional de Politica del
BID, los dias 11 y 12 de diciembre de 2003 en Washington. Publicado originalmente como “El Estado que rinde : reflexiones sobre una idea a la que le ha lle-
gado la hora, pero cuya implantacién atn esta pendiente / Schick, Allen // En: Revista del CLAD Reforma y Democracia.- Caracas.- No. 30, (Oct. 2004).-pp.

19-60 http://www.clad.org.ve/fulltext/0050801.pdf
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ALLEN SCHICK

Estado. El Estado sdlo tiene sentido si rinde. En la me-
dida en que el Estado todavia tiene legitimidad para re-
clamar la lealtad de los ciudadanos y sus impuestos, el
primer impulso de reformas orientadas a la mejora del
rendimiento se orienta a fortalecer el Estado, pero si
éstas fracasan en obtener resultados, pueden plantearse
las alternativas al propio Estado.

El parrafo anterior resume una conclusion cen-
tral de este documento. El proceso a través del que se al-
canza esta conclusion implica tres etapas. En primer
lugar, la préxima seccion explora la idea de rendi-
miento, su significado y su relevancia actual. La seccién
siguiente examina los diversos caminos posibles para
alcanzar el rendimiento, observando que, una vez que
laidea es aceptada, hay una variedad de caminos, a
veces no coherentes entre si, para mejorar los servicios
publicos. El tercer apartado vuelve a la discusion sobre
el Estado y las alternativas al mismo que han ganado
popularidad en los tltimos afos. El documento con-
cluye analizando las implicaciones del Estado orientado
al rendimiento para las administraciones nacionales y
sus practicas presupuestarias.

LA IDEA DE RENDIMIENTO
—

La idea de rendimiento es decepcionantemente
simple. Es simple porque es facil expresar objetivos y
conceptos clave; decepcionante porque es dificil aplicar
estas ideas en la administracion publica. La idea basica
es que la administracién debe prestar eficientemente los
servicios y operar eficientemente los programas. En la
creciente literatura sobre rendimiento, la eficiencia se
asocia normalmente a outputs -los bienes y servicios
que produce la administracion- y la eficacia con los out-
comes -los impactos que los programas publicos gene-
ran en la sociedad. La eficiencia tiene caracteristicas
cualitativas y cuantitativas que incluyen el volumen y
coste de los servicios, los tiempos de respuesta y na-
mero de errores, la accesibilidad a los servicios y la cor-
tesia con la que se proveen, y la satisfaccion de los
ciudadanos-usuarios con los servicios. La eficacia su-
pone que los programas estén de acuerdo con las prio-
ridades y objetivos gubernamentales y produzcan los
impactos esperados o deseados.

Se acepta con caracter general que los outcomes
son la dimension més importante del rendimiento, pero
también se reconoce que es la dimension cuyos datos
son mas dificiles de obtener y que, incluso cuando estan
disponibles, la relacién causal entre las politicas guber-

namentales y los impactos sociales puede ser proble-
matica. En los paises que se toman en serio el rendi-
miento, las reformas que intentan mejorar los impactos
tienden a terminar focalizdndose en los outputs. Esta
segunda mejor opcidn es ciertamente mas productiva
que dedicar afios en busca de medidas ideales de im-
pacto. Los outputs son un valioso indicador de rendi-
miento porque los ciudadanos conocen su
administracion a través de las condiciones en las que se
encuentran las escuelas y el nimero de alumnos por
clase, la distancia desde su domicilio hasta el centro de
salud y el tiempo de espera una vez que han llegado, el
trato que reciben de los funcionarios de policia y los in-
numerables otros contactos que los ciudadanos tienen
con las agencias gubernamentales y los funcionarios
publicos. Los outputs son la cara que ofrece el gobierno
a los ciudadanos. Si los ciudadanos consideran los ser-
vicios inapropiados no van a pensar que el rendimiento
del Estado es correcto.

Outputs y outcomes no son, sin embargo, me-
didas suficientes para observar el rendimiento del Es-
tado. Son indicadores de lo que el Estado esta haciendo
o consiguiendo en un momento determinado. No
ponen de manifiesto los factores que contribuyen o per-
judican el logro de resultados, ni indican si el gobierno
tendra la capacidad de producirlos en un futuro. Una
medida mas completa de rendimiento debe reconocer
que outputs y outcomes son los resultados finales del
trabajo gubernamental, y que hay tanto factores ante-
cedentes de los que depende el trabajo realizado como
indicadores prospectivos del rendimiento futuro. La
medicion del rendimiento debe comprender el pasado
e indicar el futuro, profundizando en los factores que
explican por qué la administracion rinde a un determi-
nado nivel.

El rendimiento no es casual. Los gobiernos -los
lideres politicos, los directivos publicos, los funciona-
rios y las agencias en las que trabajan- deben preocu-
parse por los resultados y buscar activamente medios
para mejorarlos. Deben ir mas alla de los muros que ro-
dean las burocracias para percibir cambios que pongan
en cuestion las viejas politicas y métodos y planteen
nuevas oportunidades de mejora. La preocupacién por
los resultados debe extenderse por toda la organizacion;
debe definir al gobierno y caracterizar todo lo que hace
y cémo lo hace.

El rendimiento no puede estar congelado en el
tiempo. Para que los gobiernos rindan, no es suficiente
que sus operaciones internas estén gestionadas de

2
cp

u



ALLEN SCHICK

forma eficiente; también es esencial que los gobiernos
se adapten a las circunstancias. Un centro de salud co-
munitario orientado a la atencién de mujeres embara-
zadas no sera efectivo si contintia ofreciendo
exactamente los mismos servicios cuando la poblacién
residente ha envejecido. Un rendimiento adecuado re-
quiere que la atencion se traslade del interior al exterior
de la administracion. Esto supone una redefinicion del
papel de las medidas de impacto. La idea es que estas
medidas indiquen a los gobiernos si los programas
estan logrando los efectos perseguidos. En un Estado
que rinde, buena parte de la utilidad de los indicadores
depende de informar al gobierno de los cambios que se
producen en las condiciones sociales para facilitar la
adaptacion. La cuestion clave no es si el gobierno ha lo-
grado un impacto, sino si este impacto deberia permitir
al gobierno examinar sus politicas y eventualmente
tomar medidas correctoras.

Un Estado que rinde necesita estar leyendo
constantemente su entorno y ajustar lo que hace y la
manera en que lo hace a la nueva informacion. Del
mismo modo que una empresa de éxito analiza su mer-
cado e innova en su oferta de productos y precios en
respuesta a cambios en las preferencias de los consu-
midores, nuevos avances tecnolégicos y la entrada (o
salida) de competidores, una administracion publica
eficaz debe transformarse a si misma en respuesta a
cambios en la estructura familiar, la distribucién de la
renta, el progreso tecnolégico y otras oportunidades. Es
evidente que la adaptacion de las organizaciones pu-
blicas es mas dificil, ya que les falta la presion del mer-
cado y las sefiales que proporcionan los precios. Un
Estado que rinde cambia constantemente aunque pro-
clame que no cambia.

En el Estado que rinde, las medidas del rendi-
miento pueden ser construidas como medidas de cam-
bio. El cambio puede medirse en comparacion a otros
gobiernos, al pasado o en funcién de metas y objetivos.
De hecho, las metas de rendimiento se han hecho muy
populares porque permiten a los gobiernos comparar
los cambios en relacion con un estandar preestablecido.
Un Estado que rinde no esta satisfecho con los resulta-
dos que obtiene sin mas, sino que de manera proactiva
busca la mejora por todos lados y modifica sus objetivos
y programas.

De acuerdo con el estandar anterior, pocos Es-
tados rinden satisfactoriamente, lo que explica por qué
la orientacién al rendimiento es una tendencia genera-
lizada en todas las naciones, ya sean desarrolladas, en

desarrollo, en transiciéon o con mercados emergentes.
En todas ellas existe la sensacion de que el Estado no
rinde lo suficiente y que la mejora del rendimiento con-
vertiria al Estado en un productor mas eficiente de ser-
vicios publicos y un operador més eficaz de programas.
La idea de rendimiento va mas alla de estas mejoras tan-
gibles y supone la creencia de que un Estado que rinde
ofrece mejores perspectivas econémicas, instituciones
econdémicas mas vigorosas, una sociedad mas justa y
mayor estabilidad politica. Cuando faltan estas condi-
ciones, se utiliza el argumento de que el rendimiento
del Estado ha estado por debajo de lo esperado.

No obstante, un analisis detenido de los dife-
rentes Estados antes mencionados sugiere que estos ob-
jetivos pueden ser elusivos. Los paises desarrollados
normalmente obtienen buenos resultados en los ran-
kings que comparan los paises por su grado de corrup-
cion. Es normal que ofrezcan servicios publicos de alta
calidad y que dispongan de sofisticados sistemas de in-
formacion y evaluacion del rendimiento, que les per-
mite tomar acciones correctoras cuando los resultados
estan por debajo de las expectativas. Pero, a pesar de re-
cibir comparativamente una alta valoracién, la mayor
parte de los paises desarrollados han experimentado en
los ultimos afios un declive en la confianza de los ciu-
dadanos en sus gobiernos y lideres politicos. Un in-
forme reciente pone de manifiesto esta pérdida de
confianza en todos menos en dos de los trece paises de
la trilateral encuestados (Pharr y Putnam, 2000). Una in-
terpretacion popular de esta tendencia es que los ciu-
dadanos aprecian menos a sus gobiernos porque
consideran sus beneficios como derechos adquiridos.
Esta caida en la estima de los ciudadanos se ha produ-
cido en un periodo en el que el Estado del bienestar ha
ampliado sus fronteras. En todos los paises desarrolla-
dos se ha producido un incremento significativo en la
porcidén de gasto publico que se ha transferido a las fa-
milias a través de la seguridad social y otros derechos.
Al observar esta pérdida de confianza, es posible pen-
sar que los ciudadanos estan mordiendo la mano que
les da de comer. Dada esta tendencia, es improbable que
el énfasis en el rendimiento se asocie a actitudes mas
positivas. Se puede incluso argiiir que un gobierno
orientado al rendimiento puede proporcionar a los vo-
tantes mas razones para el descontento, al dejar al des-
cubierto fallos organizativos y objetivos insatisfechos.
Del mismo modo en el que nadie es profeta en su tierra,
ningtn Estado es totalmente satisfactorio para sus ciu-
dadanos cuando su rendimiento se descubre ante ellos.

Los pioneros en el impulso a la mejora del ren-
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ALLEN SCHICK

dimiento han sido algunos paises anglosajones y es-
candinavos que muchos consideran entre los que mejor
funcionan del mundo:. Debemos preguntarnos por qué
estos paises se preocupan mas por la mejora de los ser-
vicios publicos que otros, cuya situacion relativa es
mucho més deficiente. Parte de la respuesta puede re-
lacionarse con el hecho de que los gobiernos bien ges-
tionados estan en mejor posicion para tomarse el
rendimiento en serio que aquellos que tienen graves
problemas organizativos. Otra razoén es que el rendi-
miento es a los gobiernos lo que la auto-realizaciéon en
la jerarquia de necesidades de Maslow; el Estado se en-
cuentra maduro para gestionarse por resultados sélo
cuando sus necesidades basicas han sido satisfechas.

Incluso los paises mas desarrollados pueden
mejorar al orientarse al logro de resultados. El énfasis
otorgado al rendimiento supone que los Estados tienen
una tendencia natural a rendir por debajo de sus posi-
bilidades. Su atraso obedece a la falta de competencia
en la prestacion de servicios, la rigidez de sus reglas y
procedimientos burocraticos y las presiones y limita-
ciones de caracter politico. Es mas, si no se esfuerzan en
hacerlo mejor, seguramente lo haran peor, porque no
seran capaces de adaptarse a las oportunidades abiertas
por las nuevas tecnologias, cambios en las condiciones
socioecondmicas y otras transformaciones. En los pai-
ses desarrollados, el énfasis en los resultados aspira a
reducir la distancia entre el rendimiento actual y el po-
sible.

En los paises en desarrollo, donde la mayoria
de la poblacidn vive en circunstancias muy dificiles, los
reformadores esperan -quizas que no puedan hacer
mucho mas- que una mayor eficacia gubernamental es-
timule el desarrollo y mejore el bienestar de los ciuda-
danos, creando condiciones méas favorables para la
inversidn y la creaciéon de empresas. No obstante,
medio siglo de fracasos deberia ensefiarnos que el logro
del desarrollo no estd asegurado. El rendimiento puede
ser la ultima moda a la que se agarran los frustrados re-
formadores en un esfuerzo desesperado por romper las
patologias de la dependencia de senda, que han conde-
nado a una parte importante de la poblacién mundial a
unas lamentables condiciones de vida. Algunos paises
carecen de los recursos necesarios para lograr mejoras
significativas en el rendimiento; otros padecen dema-
siada corrupcién como para que la ayuda internacional
sea productiva. Se puede argumentar con fuerza que los
paises menos desarrollados pueden beneficiarse mas de
sistemas de control administrativo a la antigua que de
los nuevos métodos de gestion del rendimiento (ver

Schick, 1998). El cambio de procedimientos a resultados
y de inputs a outputs y outcomes puede ser prematuro
en paises que todavia carecen de los sistemas basicos

de responsabilizacion.

Es imperativo que los paises pobres mejoren el
funcionamiento del Estado; si no lo hacen no estaran
mejor dentro de una generacion, independientemente
de la cantidad de ayuda que reciban y del énfasis en los
objetivos de desarrollo del milenio. Parad6jicamente,
pueden progresar mas adoptando procesos adminis-
trativos robustos que sumandose al culto al rendi-
miento. En lugar de adoptar sistemas de retribucién por
resultados, harian mejor en seleccionar y promocionar
a los funcionarios publicos con base en el mérito, pa-
garles salarios razonables, asegurarse de que trabajan
toda la jornada y formarles para mejorar la atencién a
los ciudadanos. Disponer de un presupuesto que refleje
el gasto real es mas valioso que tener un presupuesto
lleno de medidas de output o outcome. Si las habilida-
des y capacidades basicas son desarrolladas para el con-
junto de procesos administrativos, los resultados
mejoraran, incluso si no se presta atencion especifica al
rendimiento.

La orientacién al rendimiento es mas promete-
dora en paises con economias emergentes que ya han
realizado progresos en sus capacidades administrati-
vas. En estos paises es habitual que la modernizacién
del Estado le siga al desarrollo econémico. Un gobierno
con débil responsabilizacion, falta de profesionalidad
en la funcién publica, corrupcién y otras patologias he-
redadas del pasado, arrastra factores retardatarios del
desarrollo. Cuando la economia madura y la renta per-
sonal crece, los ciudadanos tienden a estar mas atentos
a los asuntos gubernamentales y demandan mejores
servicios publicos. Las escuelas que antes eran acepta-
bles, dejan de serlo; un saneamiento inadecuado, el de-
terioro del medio ambiente, una sanidad de mala
calidad, unos sistemas de transporte primitivos, son in-
aceptables cuando la economia se expande. En los pai-
ses con economias emergentes, la mejora en las
condiciones econémicas eleva las expectativas en lo que
el gobierno puede y debe hacer por los ciudadanos. En
estos paises, la orientacion al rendimiento es una estra-
tegia adecuada para mejorar los servicios publicos.

Ahora bien, incluso en estos paises la orienta-
cién al rendimiento debe adoptarse cuidadosamente si
supone el desmantelamiento de los controles adminis-
trativos preestablecidos. Deshacerse de normas presu-
puestarias y de funcidn publica antes de que el modelo
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mental de la gestion por resultados se haya consolidado
es una estrategia peligrosa que puede abrir la puerta a
mas problemas que a resultados. El enfoque cauteloso
adoptado en Tailandia puede ser ttil en otros paises. El
gobierno tailandés ha definido una serie de requisitos y
estandares que las agencias deben cumplir antes de re-
cibir una amplia delegacién de facultades. Estos requi-
sitos cubren los procesos administrativos centrales,
incluyendo la gestion presupuestaria, de personal, con-
tratacion y sistemas de informaciénz. Aunque no se
haya aplicado con todo rigor en Tailandia, este enfoque
permite al gobierno fortalecer la responsabilizacion
como una precondicién para dar libertad a los directi-
vos.

Los paises en desarrollo que quizas mas se han
distinguido por adoptar la orientacién al rendimiento
son los del Este de Europa que aspiran a integrarse en
la Unidn Europea. Los llamados paises en transicion se
han visto obligados a transformar rapidamente sus eco-
nomias e instituciones y elevar la calidad de los servi-
cios publicos a niveles aceptables internacionalmente.
La gestion del rendimiento ha llamado la atencion de
estos paises como una alternativa a las administracio-
nes centralizadas que han heredado del periodo socia-
lista. El énfasis en el rendimiento les permite establecer
metas y objetivos razonables para la mejora de los ser-
vicios y operaciones gubernamentales. Sin embargo,
existe el riesgo de que estos paises tengan méas éxito en
la eliminacién de las viejas reglas y controles que en la
promocion de una ética del rendimiento en la adminis-
tracion publica.

En todos estos paises, la parte mas dificil de la
gestion del rendimiento es su aplicacion al trabajo coti-
diano de la administracion publica. La idea es inheren-
temente atractiva y autojustificativa, pero conseguir que
los gobiernos trabajen con base en el rendimiento re-
quiere cambios muy importantes en la cultura de ges-
tién, en la interrelacion entre politica y administracion,
en las expectativas de los funcionarios publicos, en la
asignacion de recursos presupuestarios y en muchas
otras cosas. El Estado que rinde es una especie muy di-
ferente de la que ha predominado a lo largo del siglo
pasado. En ninguna parte puede considerarse plena-
mente implantado aunque algunos paises han avan-
zado mas que otros.

2. L0S CAMINOS PARA LOGRAR

— EL RENDIMIENTO

Hay muchos caminos hacia el rendimiento,
pero ninguno de ellos esta lo suficientemente bien mar-
cado como para asegurar el éxito. Algunos estan basa-
dos en procedimientos administrativos, otros en
compromiso profesional. Algunos pertenecen a la
Nueva Gestion Publica y otros encajan bien en la admi-
nistracion publica tradicional. Es 1til operacionalizar la
busqueda del rendimiento de forma secuencial, orde-
nando las innovaciones de forma logica, de modo que
una pueda sentar las bases de la otra. El enfoque de esta
seccidn pone énfasis en la secuencia y en las condiciones
en las que hacer avanzar el rendimiento. Empieza por
las actitudes y se mueve hacia las acciones gerenciales,
y de ahf a la politica.

El rendimiento tiene dimensiones formales e in-
formales, pero el punto de equilibrio entre ambas de-
pende del tipo de instrumento utilizado. Las normas
internalizadas se encuentran en el extremo informal del
espectro, mientras que los contratos y obligaciones le-
gales se situarian en el extremo formal. En su bisqueda
del rendimiento, los gobiernos han recurrido cada vez
mas a las medidas formales, pero si éstas no se apoyan
en compromisos informales, pueden no tener sentido.
Una de las limitaciones del movimiento contempora-
neo a favor del rendimiento es que infravalora las bases
normativas y politicas de la buena gestion.

El rendimiento tiene dimensiones politicas y
gerenciales. Sin impulso politico los directivos pueden
tener dificultades en centrarse en lo que se supone tie-
nen que conseguir en su trabajo; sin directivos compro-
metidos, los politicos poco pueden hacer para
implantar sus visiones. En la medida en que politicos y
directivos tienen diferentes intereses y hablan distintos
lenguajes, es dificil que la relacion entre ellos sea fluida.
Cuando se detectan problemas de rendimiento, es nor-
mal que se cree confusién y malentendidos sobre los
respectivos papeles y responsabilidades de los politicos
y los altos directivos. Establecer una relacion clara es
una condicion necesaria para que un Estado rinda.

EL RENDIMIENTO COMO ETICA

El movimiento del rendimiento es nuevo, pero
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no lo es la apuesta por el desarrollo de los paises a tra-
vés de los programas publicos. La construccion del Es-
tado-nacion en los siglos XIX y XX fue, en buena parte,
el resultado de logros extraordinarios del sector pu-
blico. La larga lista de éxitos incluye la educacién uni-
versal, las pensiones y otras formas de apoyo
econdmico, la reduccion de la pobreza, la construccion
de sistemas eficientes de transporte, las regulaciones
prudenciales de la actividad econémica y la promocién
de la ciencia y la tecnologia. Gracias al buen trabajo del
Estado, la poblacion de estos paises amplié sus tasas de
supervivencia, se redujo la miseria urbana, cay6 la mor-
talidad infantil y muchas enfermedades contagiosas
fueron eliminadas. Nos podemos preguntar cémo los
gobiernos trabajaron tan bien si la idea de rendimiento
no formaba parte de su agenda. Una buena parte de la
respuesta tiene que ver con los progresos que se dieron
en la maquinaria gubernamental, en particular, con la
introduccion del sistema de mérito en el empleo publico
y el presupuesto moderno. El Estado-nacién supuso
avances muy importantes en la administraciéon publica.
Pero ésta no es toda la respuesta, sino probablemente
su parte menos importante. Los gobiernos tuvieron
éxito en la construccion nacional porque consiguieron
atraer a los mejores al servicio publico. La carrera en el
servicio publico tenia prestigio, no sélo para aquellos
cuya escasa cualificacion les permitia acceder a pocas
oportunidades de empleo, sino para los graduados en
escuelas de élite que consideraban el servicio publico
como una vocacion. El interés por la realizacion de un
buen trabajo hizo que muchos servidores publicos se
preocuparan por el rendimiento, a pesar de que no es-
tuviera de moda y sus resultados no se midieran for-
malmente. No obstante, el sistema de mérito coexistia
con el sistema de despojos en muchos paises, pero en
los puestos de responsabilidad prevalecia la nocién de
trabajar bien al servicio del Estado.

Una ética de servicio ptblico es la plataforma
bésica en la que descansa el rendimiento estatal, lo que
depende al menos tanto de las personas como de la ma-
quinaria y los procesos de trabajo. Esta visién choca con
el modelo principal-agente, que ha sido popularizado
por la Nueva Economia Institucional e importado al
sector publico por la Nueva Gestion Publica. De algu-
nas versiones de estas teorias se desprende que los fun-
cionarios publicos persiguen su propio interés, son
egoistas y sacrifican el interés publicos. Desde este
punto de vista, los funcionarios publicos s6lo van a ren-
dir si son controlados activamente, reciben instruccio-
nes claras sobre lo que se espera de ellos y tienen fuertes
incentivos para hacer bien su trabajo. La idea de que los

agentes pueden hacer mas de lo que se espera de ellos
porque han internalizado valores de servicio ptblico es
ajena a la Nueva Economia Institucional y a la Nueva
Gestion Publica, pero es familiar a generaciones de es-
tudiantes que han superado discapacidades educativas
gracias a profesores que permanecian en el colegio des-
pués de las horas de clase para ayudarles, a los agentes
de policia que entrenaban al equipo del barrio sin co-
brar, a las enfermeras que visitaban a los pacientes des-
pués de terminar sus rondas y a tantas otras
manifestaciones de los valores del servicio ptblico.
Estas no son las tnicas historias que se pueden contar
del empleo publico, pero eran los materiales con los que
los gobiernos rendian, obtenian la confianza de la gente
y construian Estados y comunidades.

En la mayoria de los paises desarrollados, aun-
que esta ética todavia existe, no es tan robusta como en
el pasado. Ha sido erosionada por poderosas fuerzas
socioecondmicas, entre ellas la creciente distancia entre
la remuneracién publica y las oportunidades en el sec-
tor privado, la dependencia creciente en el mercado y
en los contratistas privados para la provision de servi-
cios publicos y el declive en la estima que se tiene por
los funcionarios publicos. Cuando el servicio publico es
un trabajo mas, no hay valores especiales que se vincu-
len a su realizacion por funcionarios publicos. Cuando
las tareas se especifican en contratos, no hay diferencia
entre que el trabajo se efectiie por empleados publicos
o por una empresa privada que ha ganado su contrato
a través de un proceso competitivo. Si el proceso o re-
sultado del trabajo se puede especificar, el empleo pui-
blico y privado son intercambiables. El trabajo lo
realizara el que rinda mas, medido a través del precio u
otras variables.

Se puede argumentar que la ética publica es
aun mas importante cuando se utilizan medios priva-
dos para prestar bienes publicos. En estos casos hay un
mayor riesgo de que los valores publicos se vean de-
gradados por empresas privadas que cumplen la letra
del contrato, pero no hacen mas que lo que esta especi-
ficado y tratan de cruzar por todos los atajos que pue-
den. Los gobiernos contemporaneos se enfrentan a una
situacion dificil: el desgaste de la ética del servicio pu-
blico hace que la competencia y la contratacion externa
sean una opcion atractiva, pero en ausencia de ética,
poner las tareas en manos privadas puede hacer que se
pierda lo que queda de valor en el servicio publico. Al-
gunos paises distinguen entre las responsabilidades pu-
blicas nucleares, que no se pueden contratar, y los
servicios estandarizados, que pueden sacarse a con-
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curso publico. Independientemente de donde se traza la
linea, los gobiernos necesitan reconstruir la ética del ser-
vicio publico. Avanzar en esa direccién significa algo

mas que simplemente reclutar y formar funcionarios
cualificados y comprometidos. El servicio ptblico no
sera valorado en el interior de la administracion hasta
que no se valore en el exterior.

EL RENDIMIENTO COMO FOCO

Una ética internalizada de servicio publico no
esta ya lo suficientemente extendida como para sostener
el servicio publico. Estimulos y refuerzos externos son
necesarios en la mayoria de las situaciones para que las
agencias y los servidores publicos permanezcan focali-
zados en el propdsito del trabajo en lugar de los proce-
dimientos que han sido programados para seguir. El
foco constituye el puente entre un comportamiento in-
ternalizado y la capacidad externa de hacerlo cumplir,
y es la base de los medios formales que permiten mejo-
rar el rendimiento. El foco significa prestar atencién a
los resultados, tenerlos en mente, utilizar el rendi-
miento como un punto de referencia para juzgar como
se ha trabajado y como deberia trabajarse en el futuro.
A pesar de lo insipido que pudiera parecer, el foco tiene
el potencial de ser un instrumento muy poderoso, ya
que llama la atencidn sobre los propdsitos que estan de-
bajo del trabajo y las rutinas organizativas. Cuando po-
liticos y directivos estan focalizados en los resultados, se
comportan diferente que cuando su atencion esta con-
centrada en los procedimientos.

El verdadero foco es algo permanente y soste-
nido, no una reflexién puntual sobre misién y objetivos.
Esto se intenta a menudo pero raramente con efectos
duraderos. Para hacer la diferencia, la organizacién
tiene que estar obsesionada con el propésito, de forma
que las acciones que adopta en la asignacién de perso-
nas y recursos, en el disefio y prestacion de servicios, la
valoracion de resultados y su retroalimentacién a nue-
vas decisiones, estan todas realizadas bajo la lente del
rendimiento. Haber fijado objetivos explicitos contri-
buye al foco pero no es suficiente. No es extrafio que
muchas organizaciones fijen objetivos pero se olviden
de ellos a la hora de adoptar las decisiones mas impor-
tantes. La integracion en la Uniéon Europea es un exce-
lente caso de cémo funciona el foco. Los paises
candidatos adoptaron muchas decisiones, que, de otro
modo, hubieran estado fuera de su alcance. El foco se
refuerza por la visita frecuente de funcionarios euro-
peos que repetidamente advierten que el acceso de-

pende del progreso en el cumplimiento de los requeri-
mientos comunitarios.

Las declaraciones de misidn y vision se han
convertido en medios populares para focalizar las or-
ganizaciones en objetivos y resultados. Tipicamente, se
emplea un proceso participativo para elaborar y refinar
las declaraciones que, cuando estan terminadas, se ex-
ponen visiblemente en la oficinas. No hay, sin embargo,
mucha base para pensar que vayan a tener un gran im-
pacto en la organizacion, porque, cuando su novedad
se apaga, forman parte del conjunto de cosas a las que
los funcionarios no dan mucha importancia. Tienen en
cuenta la declaracion, pero raramente reflexionan sobre
lo que significa o las implicaciones que tiene sobre la
forma en la que realizan su trabajo. Estas declaraciones
terminan siendo un ejercicio de relaciones publicas. El
foco requiere una atencion sostenida, debe ser renovado
y reforzado, y si no es asi, las rutinas lo desplazaran ra-
pidamente.

La planificacién estratégica es otro instrumento
popular para focalizar misiones y propoésitos. También
se desarrolla a menudo a través de un proceso partici-
pativo que intenta examinar como la entidad debe
transformarse a si misma en respuesta a circunstancias
u oportunidades cambiantes. En el sector publico, sin
embargo, estos planes tienden a ser mas descriptivos
que estratégicos, y sirven mas para justificar la amplia-
cién de presupuestos y programas que para reexami-
nar operaciones y propdsitos. Cuando se les plantea a
los directivos el escaso valor de estos planes en el repo-
sicionamiento de la organizacién, a menudo responden
que el proceso de preparacion es mas importante que
el documento. En otras palabras, el foco alcanzado en la
preparacion del plan se pierde cuando la agencia vuelve
a su actividad normal.

Las declaraciones de mision, los planes estraté-
gicos y numerosas otras innovaciones de gestién que
pretenden impulsar cambios organizativos, tienden a
tener un efecto muy fugaz. Durante cierto tiempo mo-
vilizan las energias del personal para prestar atencién a
lo que hacen, pero sin refuerzo permanente el foco se
apaga. Tanto en la empresa como en la administracion
publica, éste parece haber sido el destino de los pro-
gramas de formacion, los retiros y actividades simila-
res. Cuando el mensaje de estas actividades choca con
la realidad del trabajo, esta Gltima prevalece. Mantener
el foco tiene mucho que ver con hacer dieta para adel-
gazar. Hay que ser obsesivo para mantenerse en linea.
Dado que la mayoria de las personas que hacen dietas
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pierden el foco, las empresas de adelgazamiento se lu-
cran con clientes que repiten. Esto ocurre también con
la busqueda del rendimiento ya que el fracaso de una
reforma lleva a la otra.

RENDIMIENTO COMO MEDICION

El esfuerzo para lograr un Estado que rinda ha
dado lugar a todo un sector de la medici6n del rendi-
miento. La medicion es la forma méas conspicua de
orientar el Estado al rendimiento; se considera el pri-
mer paso, aunque también es a menudo el tnico. La
medicién no es un instrumento nuevo; ya era central en
el management cientifico de principios del siglo XX y
en la emergencia de la administracion publica como dis-
ciplina especializada. Uno de sus primeros tratados sis-
tematicos fue el trabajo de Clarece Ridley y Herbert
Simon, que en 1938 elaboraron un monografico titulado
Midiendo las actividades municipales, que proponia
medidas especificas para los sectores de educacion,
transporte, bibliotecas, obras publicas, salud y otras ac-
tividades. Este trabajo se basaba en la légica de que “el
resultado de un esfuerzo o actividad indica el efecto de
dicho esfuerzo o actividad en el logro de un objetivo”
(Ridley y Simon, 1942: 2). Se proponia, por ejemplo, que
el rendimiento de la educacion se midiera en términos
de absentismo, indices de delincuencia de los estudian-
tes y del nivel cultural de la comunidad.

Bajo los estandares actuales, estas medidas pio-
neras eran poco sofisticadas. La amplia literatura re-
ciente sobre estos temas ha aportado mucho desde el
punto de vista metodolégico, pero es discutible si el
rendimiento del Estado ha avanzado mucho gracias a
disponer de mejores medidas. Una de las discusiones
inacabables de esta literatura se refiere a la distincion
entre output y outcome, si una determinada medida
constituye un outcome final o intermedio, si las pala-
bras metas, objetivos y fines significan lo mismo o no.
Seguramente, algo esta mal cuando, después de tantos
afios, una parte importante de estos trabajos esta dedi-
cada a efectuar definiciones basicas, como si palabras
como inputs y outputs estuvieran lejos de poder ser en-
tendidas facilmente. Las interminables discusiones
sobre las palabras hacen pensar que la medicién es un
fin en si mismo, que la mediciéon del rendimiento se jus-
tifica a si misma proponiendo definiciones. Quizas por
esta razon, Donald Kettl, un especialista norteameri-
cano en administracion publica, ha sugerido que “la
medicidn del rendimiento es como el tiempo. Todo el
mundo habla de ello, pero no hay consenso sobre cémo

lograrlo” (citado en Osborne y Plastrik, 2000: 249).

La medicién del rendimiento tiene un pro-
blema pero no el que indica Kettl. El problema principal
no es la medicion sino la aplicacion. Se ha puesto mucha
atencion en lo primero y poca en lo segundo. Con al-
gunas excepciones notables, los gobiernos que invier-
ten en la medicion del rendimiento raramente utilizan
los resultados en la gestion de los programas. No fijan
los salarios de los funcionarios con base en el rendi-
miento, no responsabilizan a los directivos por los re-
sultados ni asignan los recursos presupuestarios desde
estas bases. Los esfuerzos por presupuestar sobre la
base del rendimiento casi siempre fracasan, al igual que
las reformas que intentan vincular salarios y rendi-
miento. Es habitual que los gobiernos presenten infor-
macién sobre el rendimiento en los presupuestos,
informes anuales y otros documentos oficiales. No obs-
tante, las publicaciones son un pobre sustituto de su ge-
nuina utilizacién.

Uno de los principales errores de juicio en los
que incurre el movimiento a favor del rendimiento es
que las organizaciones cambian por el simple hecho de
tener informacién disponible sobre lo que hacen. Este
optimismo se justifica raramente, ya que todas las or-
ganizaciones -sean publicas o privadas- tienen una gran
capacidad de asimilar o desviar informacion sobre el
rendimiento sin alterar sus politicas o programas. Es ne-
cesaria una voluntad politica o gerencial sostenida para
reorientar una organizacion en relacién con lo que hace
o lo que espera lograr. De hecho, el cambio parece mas
una condicidon que una consecuencia de un uso efectivo
de la informacién sobre el rendimiento. La informacion
no transforma las organizaciones, sino que las organi-
zaciones, una vez transformadas, estan incentivadas
para aplicar informacion a su gestion del rendimiento.

Esta leccion emerge claramente de la iniciativa
britanica Next Steps, que esta considerada una de las
reformas de la maquinaria gubernamental con mayor
éxito en las ultimas décadas. Next Steps transformé el
gobierno britanico separando la entrega de servicios de
las funciones de definicién de politicas de los ministe-
rios. Los servicios han sido encomendados a mas de 100
agencias ejecutivas auténomas, cada una de las cuales
cuenta con su propio estatuto constitutivo (llamado do-
cumento-marco), que define sus funciones y la manera
en la que se responsabiliza. Cada agencia negocia metas
de rendimiento con el ministerio del que depende y ela-
bora informes sobre el grado de cumplimiento de las
mismas (una valoracion favorable de la iniciativa Next
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Steps puede encontrarse en Osborne y Plastrik, 1997).
Next Steps ha sido un éxito en la medida en que las nue-
vas agencias y sus directivos han sido capaces de esta-
blecer medidas de rendimiento en el disefio y la entrega
de los servicios. Sin las nuevas agencias, las medidas de
rendimiento hubiesen tenido un escaso impacto.

Es muy dificil medir las capacidades organiza-
tivas. No s6lo porque muchas variables entran en juego,
sino porque la capacidad tiene mas que ver con el po-
tencial futuro que con el desempefio pasado. El “cua-
dro de mando integral” (balanced scorecard), una de
las innovaciones en gestién del rendimiento mas apli-
cadas en los tltimos afios, ha sido utilizado tanto por
empresas como por administraciones publicas para
medir su capacidad. Esta basado en la idea de que un
buen rendimiento depende de una buena organizacion.
Los outputs sélo constituyen uno de los cuatro grupos
de medidas consideradas. Las otras medidas son de
procesos internos, calidad y clima del personal, y nece-
sidades y grado de satisfaccion de los usuarios. El ca-
racter integral del cuadro de mando se refiere a la
necesidad de contemplar los procesos internos a la par
que los outputs y los outcomes en la medicién del ren-
dimiento. Como explican Kaplan y Norton (1996: 10),
autores de esta herramienta, el cuadro de mando inte-
gral “equilibra medidas de outcome -el resultado del
trabajo pasado- y las medidas que permiten explicar el
rendimiento futuro”.

Algunos de los disefiadores de sistemas de me-
dicion del rendimiento consideran que el “cuadro de
mando integral” es un paso atras desde el punto de
vista de los outputs y outcomes. Harry Hatry, el princi-
pal experto norteamericano en medicion del rendi-
miento, considera que el cuadro de mando integral
“implica que todas estas areas tienen el mismo valor.
Cuando hemos intentado que los funcionarios ptblicos
se orienten a resultados (...) hay un riesgo de regresar a
un énfasis excesivo en los procesos internos” (citado en
Walters, 2000: 60). El cuadro de mando integral puede
convertirse en otra moda en el desfile interminable de
reformas gerenciales. A pesar de que no consiga una in-
fluencia duradera, esta herramienta lleva el mensaje de
que la organizacién es importante; los resultados no se
alcanzan sin més. El rendimiento no es un mana que
cae del cielo y s6lo se puede conseguir con mucho es-
fuerzo organizativo. Para que la administracién publica
sea efectiva, sus agencias y departamentos deben ren-
dir. Las organizaciones publicas y los funcionarios que
trabajan en ellas deben ser movilizadas y motivadas, fi-
nanciadas y capacitadas para realizar las actividades

que generan resultados. Si estas organizaciones fraca-
san, los gobiernos igualmente fracasaran.

EL RENDIMIENTO COMO GESTION

Conseguir que las organizaciones se gestionen
por resultados es el deseo del movimiento a favor de la
mejora del rendimiento. Esta es una tarea dificil que re-
quiere cambios, tanto en la cultura de las organizacio-
nes publicas como en la manera en la que se gestionan.
Para rendir de forma efectiva, las organizaciones deben
cuestionar sus propdsitos y objetivos heredados, rede-
finir lo que son y como operan, rechazar habitos y ruti-
nas, y redistribuir autoridad y responsabilidad entre los
directivos, y entre ellos y los lideres politicos. Estas son
tareas mucho mas duras de llevar a cabo que las popu-
larizadas por la Nueva Gestion Publica en libros como
“Reinventing Government” o “Banishing Bureaucracy”
(Osborne y Gaebler, 1992). La Nueva Gestion Publica,
aunque muy influyente, es s6lo una parte del movi-
miento a favor del rendimiento. Seria un error concluir
que los paises que siguen fieles al modelo tradicional
de administracion publica no se interesan por el rendi-
miento o no han actuado para modernizar los servicios
publicos. El rendimiento no es propiedad o interés ex-
clusivo de un movimiento, sino que se ha convertido en
el Santo Grial de la mayoria de los esfuerzos contem-
poraneos por innovar en la gestién publica.

Independientemente del camino seguido, las
organizaciones que rinden necesitan ajustes, tanto en su
cultura operativa como en su capacidad gerencial. Es
necesario permitir que los directivos gestionen, permi-
tiéndoles disponer de la necesaria discrecionalidad ope-
rativa. Pero no puede esperarse que estos mismos
directivos se comporten de manera muy diferente si las
organizaciones que lideran permanecen prisioneras de
un modelo mental que bloquea los cambios en el modo
en que funcionan.

El rendimiento depende de la organizacion, es
decir, de la combinacién de recursos humanos, finan-
cieros y otros para producir un resultado colectivo.
Ahora bien, si la organizacion es el agente del rendi-
miento, también puede inhibirlo al poner necesidades y
normas internas por delante de demandas y condicio-
nes externas. Esto ocurre en el mercado, cuando las em-
presas desaparecen porque no se adaptan a las
condiciones de mercado, y en los gobiernos, cuando los
funcionarios estan apegados a viejas visiones, a pesar
de que otras nuevas sean prioritarias. Las organizacio-
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nes tienen una cultura, “un sistema compartido de cre-
encias, costumbres, valores, actitudes, practicas, arte-
factos, simbolos y lenguaje. Representa la sabiduria y
la aspiracion colectiva (...) sirve para orientar la manera
en la que un grupo resuelve problemas y se enfrenta a
problemas mas mundanos (...) La cultura se refleja en
una estructura de relaciones sociales -dentro y fuera del
grupo- y define derechos y obligaciones en un grupo
que tiene una identidad comin” (The Ewing Marion
Kauffman Foundation, 2002: 51). Las entidades guber-
namentales con una cultura fuerte tienen una persona-
lidad propia y una forma caracteristica de operar que
se transmite de una generacion de funcionarios a otra.
Tienen su propia imagen -un sentido compartido de su
mision o proposito fundamental, de las cosas que
hacen, de como resuelven conflictos internos o respon-
den a demandas externas- que no se rompe facilmente
porque cambien las circunstancias. Los funcionarios de
estas agencias pueden desear rendir mas, pero, atrapa-
dos en su laberinto cultural, puede que no sepan cémo
hacerlo. El cambio puede representar un precio dema-
siado alto que pagar. Muchas empresas desaparecen
porque no son capaces de transformarse; las adminis-
traciones publicas tienen un indice méas bajo de morta-
lidad, pero no necesariamente por mejor rendimiento.

Cientos de libros se publican todos los afios
aconsejando a gobiernos y empresas sobre la forma de
transformar las organizaciones. A pesar de la apariencia
de conocimiento, los gobiernos tienen un abanico limi-
tado de herramientas con las que hacer rendir organi-
zaciones de cultura fuerte. Una es reorganizar las
entidades existentes; otra es crear organizaciones nue-
vas. La organizacion era antes la herramienta preferida,
pero su valor se cuestiona como consecuencia de los
costes de alterar el organigrama y de la incertidumbre
sobre los resultados finaless. Crear nuevas agencias es lo
mas rapido cuando los gobiernos estan creciendo en
funciones y empleados, pero no cuando prevalece la
austeridad. Algunos de los instrumentos mencionados
mas arriba, como la planificacién estratégica o la medi-
cién del rendimiento, pueden ayudar a las organizacio-
nes a ajustar sus objetivos u operaciones. Las
organizaciones comprometidas en su propia transfor-
macién pueden cambiar sus lideres, reentrenar a su per-
sonal, buscar el apoyo de politicos y grupos de interés
y adoptar otras medidas que les permitan evadir los fac-
tores que bloquean el cambio.

La Nueva Gestion Publica pretende transfor-
mar las organizaciones gubernamentales. Se apoya en el
argumento de que las formas tradicionales de regenerar

organizaciones estan anticuadas. Favorece la terapia de
choque, extrayendo las funciones operativas y de pres-
tacion de servicios de los ministerios y entregandolas a
agencias ejecutivas que tienen una amplia libertad ope-
rativa, privatizando actividades gubernamentales o in-
troduciendo mecanismos de mercado en el seno de los
gobiernos, competencia, precios y contratos internos.
En algunos paises, la Nueva Gestion Publica ha ido mas
lejos, permitiendo a los usuarios de los servicios publi-
cos elegir a los proveedores. Estas ideas han generado
amenudo mas controversia que cambio, ya que en no
pocos paises la provisién de servicios publicos por el
mercado es todavia inhabitual. La ética del servicio pu-
blico ha podido desvanecerse pero la presuncion de que
los servicios publicos se prestan por funcionarios pu-
blicos todavia esta vigente.

El segundo camino para mejorar el rendimiento
es aumentar la capacidad y autonomia gerencial. En las
organizaciones, hacer cumplir las normas puede con-
vertirse en el peor enemigo del rendimiento. En la me-
dida en que los directivos describen sus
responsabilidades en términos de observar y cumplir
las normas y procedimientos, disminuye la atencién
que deben prestar a los resultados. Alternativamente, si
su trabajo y el de sus organizaciones se define en tér-
minos de productos y resultados, pueden tratar de evi-
tar las reglas que se interponen en su camino hacia los
resultados. Por supuesto, las organizaciones bien ges-
tionadas tienen que cumplir las normas y alcanzar re-
sultados, pero es bien conocido que el crecimiento de
normas y procedimientos penaliza el rendimiento y en-
gendra el modelo mental contra el que lucha el movi-
miento a favor del rendimiento.

Mejorar el rendimiento requiere menos contro-
les y menos énfasis en el cumplimiento de las normas.
Las administraciones que pretender lograr el rendi-
miento en el marco del modelo tradicional han inten-
tado reducir los costes normativos simplificando y
racionalizando la reglamentacién. Las administraciones
que siguen las recomendaciones de la Nueva Gestién
Publica han ido mucho més lejos eliminando las res-
tricciones a la discrecionalidad gerencial, desmante-
lando sistemas jerarquicos y controles internos e
indicando a los directivos que son responsables por los
resultados. Para los defensores de estas propuestas, la
simplificacién normativa no es suficiente, porque unos
controles tienden a ser reemplazados por otros y los di-
rectivos no pueden orientarse al rendimiento hasta que
dejen de estar sometidos a los requerimientos del pro-
ceso.




ALLEN SCHICK

La Nueva Gestion Publica plantea un conflicto
en relacién con el comportamiento de los directivos. Por
una parte, les da poder bajo la expectativa de que una
vez libres de controles podran aplicar su experiencia y
conocimiento a la mejora del rendimiento. Por otra
parte, la Nueva Gestion Publica tiende a ver a los di-
rectivos como agentes oportunistas que tienden a ex-
plotar las asimetrias de informacién -saben mas sobre lo
que hacen que sus jefes- mas en su beneficio que en el
interés general. La 1dgica del principal-agente esta fuer-
temente interiorizada en la Nueva Gestion Publica, para
la que no es posible mejorar el rendimiento reconstru-
yendo la ética de servicio publico. Desde el tronco de la
teoria principal-agente, la Nueva Gestién Publica se ha
dividido en dos ramas. Una puede llamarse gerencia-
lista y se apoya en la iniciativa de los directivos junto a
una fuerte dosis de responsabilizacidn; la otra es la 16-
gica del mercado y prefiere aplicar privatizacién, com-
petencia, libre eleccién del consumidor, mercados
internos, tarifas y otros mecanismos semejantes (para
una discusién de éste y otros modelos alternativos de
gobernabilidad, ver Peters, 2001). Es habitual que se
mezclen las dos ramas, pero el gerencialismo es domi-
nante.

Incluso en los paises mas avanzados, la Nueva
Gestion Publica es un trabajo inacabado. Mucho mas se
ha conseguido en liberar a los directivos de controles
formales que en someterlos a nuevos mecanismos de
responsabilizacién por resultados. Es muy raro que los
gobiernos vinculen la remuneracion de los directivos al
rendimiento y mas raro que los directivos sean cesados
por no alcanzar los resultados. Muy pocos gobiernos
presupuestan con base en los resultados esperados y
pocos producen informes sobre rendimiento a los deci-
sores. A pesar de que las auditorias de rendimiento han
avanzado, la mayoria sigue limitandose a la verificacién
de las cuentas.

No hay duda de que las organizaciones funcio-
nan mejor cuando prestan atencion al rendimiento. Un
liderazgo efectivo también ayuda, asi como la disponi-
bilidad de sistemas de medicién e informacién de re-
sultados. Las organizaciones que tienen éxito aprenden
y se adaptan, cambiando lo que hacen y cémo lo hacen
en respuesta a sefiales internas y externas. El rendi-
miento es una palanca poderosa para el cambio, aun-
que no siempre la mas importante.

EL RENDIMIENTO COMO CONTRATO

La dificultad intrinseca que conlleva la trans-

formacion de las organizaciones gubernamentales ha
llevado a algunos paises a establecer medidas mas
duras para asegurar que se logren los resultados espe-
rados. En el mercado, los contratos, con sus derechos y
obligaciones, son las instituciones que permiten res-
ponsabilizar a las partes por el cuamplimiento de lo pac-
tado. La responsabilizacion se logra a través de un
conjunto de acciones e interrelaciones que incluyen: a)
la negociacién e implantacion de acuerdos que estable-
cen la actuacién esperada de cada parte; b) el control
del cumplimiento a través de la supervision, informes y
auditorias; y c) instrumentos en caso de incumpli-
miento. A pesar de que todos los contratos formales son
incompletos, porque no pueden prever todas las situa-
ciones que pueden surgir en la implantacién, constitu-
yen un medio vital de comunicar expectativas y
conseguir resultados. Sin contratos formales, el mer-
cado seria mucho mas pobre y pequefio, con institucio-
nes econdmicas menos desarrolladas y un menor
numero de transacciones.

Aunque los gobiernos hacen un amplio uso de
los contratos adquiriendo bienes y servicios de provee-
dores externos, los contratos internos de rendimiento
son todavia poco frecuentes. Algunos paises, como
Nueva Zelanda, han establecido contratos para definir
las relaciones entre ministros y directivos, que especifi-
can los recursos que estos reciben y los bienes y servi-
cios que, a cambio, se comprometen a prestar. En Nueva
Zelanda, por ejemplo, se utilizan acuerdos de rendi-
miento para especificar los resultados clave que deben
alcanzar los maximos ejecutivos del departamento, y
acuerdos de compra entre los ministros y los directores
ejecutivos para especificar los outputs a proveer por los
departamentos.

A diferencia de los contratos formales de ren-
dimiento, son muy habituales los contratos informales
basados en expectativas y relaciones. Un contrato im-
plicito se produce cuando las partes en una relacién
saben lo que esperar uno del otro, a pesar de que sus
obligaciones mutuas no se hayan especificado. Los pre-
supuestos publicos, por ejemplo, son una mezcla de
contratos formales e informales; formales porque limi-
tan legalmente la cantidad y el propésito del gasto; in-
formales porque buena parte de lo que se va a hacer con
el dinero no esté especificado. La descripcion de Aaron
Wildavsky (1964: 2) del presupuesto como un contrato
que debe ser cumplido, aunque referida al caso de Es-
tados Unidos, puede aplicarse, con los debidos cambios
terminolégicos, virtualmente a todos los paises: “el
Congreso y el presidente prometen suministrar recur-
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sos bajo determinadas circunstancias y las agencias se
comprometen a gastarlos en la forma acordada (...) [el
presupuesto] impone una serie de obligaciones y con-
troles mutuos a ambas partes. Hay que poner el énfasis
en la palabra ‘mutuo’ porque es facil suponer que el
control se ejerce por los superiores de forma unilateral
(...) El presupuesto consiste en una red de relaciones so-
ciales y legales en las que todas las partes asumen com-
promisos y pueden invocar sanciones”.

No obstante, el presupuesto no es sélo un con-
trato, ya que desempefia otras funciones ademas de la
asignacion de los recursos publicos. Es una apelacién
politica a los votantes, una declaracion de las ambicio-
nes gubernamentales, una guia de politica econémica,
una base sobre la que organizar las actividades y el tra-
bajo gubernamental, un proceso para extender las deci-
siones del pasado hacia el futuro y una forma de
financiar agencias y actividades. Wildavsky (1964: 4)
concluye que “los propdsitos del presupuesto son tan
variados como los propdsitos de las personas (...) De
nada sirve afirmar que soélo tiene un propdsito cuando
pueden ser todos”. Al ser algo mas que un contrato, el
presupuesto es menos un contrato. Sus compromisos
tienen peso, pero no siempre y en todas partes en el
mismo grado.

La légica contractual también esta presente en
otros procesos gubernamentales. Al igual que el presu-
puesto, la funcién publica es una amalgama de requisi-
tos formales y entendimientos informales. Los
elementos formales establecen la manera en la que se
seleccionan, promocionan, pagan y evaldan los funcio-
narios publicos; los elementos informales establecen la
forma en la que las personas consiguen un puesto de
trabajo y el trabajo que de hecho realizan. En la bus-
queda del rendimiento, los gobiernos deben reequili-
brar estos elementos dando mayor importancia a su
parte formal. Un sistema de remuneracion por resulta-
dos, por ejemplo, depende del establecimiento previo
de metas y objetivos que hay que alcanzar o de la fija-
cién de los estandares comparativos de referencia, de
modo que el incremento de los salarios se fije en fun-
cién de la mejora de resultados.

Hay pocos impedimentos técnicos para elabo-
rar contratos de este tipo. Ahora bien, el hecho de que
se utilizan poco indica que hay barreras de otra natura-
leza. Un anélisis de las mismas ocuparia mucho tiempo,
pero se pueden identificar al menos aquellas barreras
que dificultan la aplicacion de los contratos como ins-
trumentos para la mejora del rendimiento.

Los contratos reducen la responsabilizacion a
las cuestiones expresamente especificadas en ellos,
frente a un sentido normativo mas general de respon-
sabilidad publica. Cuando los contratos se utilizan para
formalizar responsabilidades y relaciones, las cuestio-
nes especificadas se convierten en una especie de chec-
Kklist, que indica al agente lo que tiene que hacer para
cumplir sus obligaciones. Del mismo modo que un con-
tratista privado no va a realizar tareas no especificadas
en el contrato, el agente de un contrato publico no
puede ser responsabilizado por la no prestacion de ser-
vicios que no han sido previstos. La gestion por con-
trato implica la utilizacion de checklists, lo que obliga a
detallar las tareas que deben ser cumplidas. Uno de los
argumentos que pueden utilizarse contra la contrata-
cién externa de servicios es que, a diferencia de los fun-
cionarios publicos, que tienen una amplia
responsabilidad sin especificar para atender al publico,
los contratistas privados estan obligados exclusiva-
mente por los términos del contrato.

Los contratos generan un prejuicio hacia la es-
pecificacion de los outputs en lugar de los outcomes.
Los primeros pueden especificarse en los contratos por-
que estan en el ambito de control de los proveedores de
los servicios; los segundos no pueden especificarse por-
que van mas alla del control efectivo del proveedor. El
modelo contractual aplicado en Nueva Zelanda especi-
fica los outputs, pero, a pesar de la poca importancia
atribuida a los outcomes, los impactos no son menos-
preciados (Schick, 1996). Los gobiernos que definen el
rendimiento en términos de impactos sociales tienden a
prescindir de los contratos.

Los contratos entre los lideres politicos (minis-
tros) y los directivos intentan fortalecer el papel de los
politicos para que los directivos actien de acuerdo con
sus dictados. No obstante, los contratos entre responsa-
bles publicos no producen los mismos efectos que entre
privados: por un lado, en el sector publico los politicos
raramente pueden adoptar una posicién totalmente dis-
tante; por otro lado, si los directivos fracasan, es poco lo
que los politicos pueden hacer. Los contratos de compra
que en Nueva Zelanda establecen lo que los directores
ejecutivos deben producir, son normalmente redactados
por ellos mismos y aprobados por los ministros con mi-
nimos cambios. Adicionalmente, si los directivos fraca-
san, a los politicos les queda poco mas que hacer que
poner la otra mejilla. No pueden cerrar el Ministerio de
Educacion o despedir miles de maestros; incluso puede
decirse que hay incentivos para premiar un mal rendi-
miento, incrementando los recursos asignados.
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Claramente, los contratos en el sector publico
no son auténticos contratos. Estos acuerdos pueden im-
pulsar el rendimiento focalizando a las partes en los re-
sultados. De hecho, cuando el autor ha entrevistado a
directivos publicos en Nueva Zelanda y otros paises,
éstos han destacado las relaciones que el contrato faci-
lita y no tanto su contenido formal. En otras palabras,
estamos ante contratos relacionales que, frente a los
contratos formales que se caracterizan por términos
muy estrictos, representan una relaciéon continua a lo
largo de la vida de las partes. Estos contratos poseen la
fuerza de los incentivos que tienen las partes para com-
portarse de forma cooperativa y con mutua confianza
en funcion de su interdependencia. Los ministros nece-
sitan a los directivos para producir resultados y los di-
rectivos a los ministros para conseguir recursos y apoyo
politico. Escribir y gestionar un contrato puede refor-
zar esta relacion, dando a las partes la oportunidad de
discutir los avances y los problemas. Los directivos
ganan acceso a los ministros y éstos tienen la oportuni-
dad de recibir mas y mejor informacién sobre resulta-
dos. Cuando la relacién funciona bien, las partes
pueden analizar el cumplimiento del contrato y otras
cosas que afectan su relacion, mas alla de lo que esta
formalizado en el contrato.

Pensar en los contratos en términos relacionales
tiene ventajas e inconvenientes. Las ventajas se relacio-
nan con la posibilidad de cubrir los huecos que siem-
pre se producen en los contratos formales,
estableciendo expectativas y obligaciones que las par-
tes reconocen aunque no estén claramente especifica-
das, desarrollando la confianza y la cooperacién entre
personas cuyos intereses son interdependientes y deben
trabajar juntas de forma continuada, lo que reduce sus
costes de transaccion. Pero un uso muy amplio de con-
tratos relacionales puede tener inconvenientes. Si las
partes no han establecido la suficiente distancia entre
si, pueden reducir su capacidad de hacer cumplir los
términos de la relacion. Una relacién muy amigable
puede estimular la colusidn a expensas del interés pu-
blico, haciendo los contratos y las transacciones menos
transparentes y abriendo la puerta a la corrupcion. En
los paises poco desarrollados, la informalidad es un
obstéculo al desarrollo al impedir la movilizacién y el
uso eficiente del capital. La formalizacién de los con-
tratos ha sido uno de los factores criticos en el desarro-
llo de los paises occidentales. A pesar de ello, incluso en
estos paises, el rendimiento contractual depende a me-
nudo de la calidad de la relacién.

EL RENDIMIENTO COMO UN DERECHO

Si el mandato legal no es suficiente para mejo-
rar el rendimiento, el ultimo remedio puede ser la defi-
nicion de los bienes y servicios como derechos que
pueden ser exigidos por los ciudadanos y establecer
cauces de reclamacioén judicial y administrativa en caso
de incumplimiento. De hecho, el rendimiento como de-
recho esta cada vez mas extendido en los paises des-
arrollados en forma de beneficios sociales que
caracterizan el Estado del bienestar. La seguridad so-
cial, la sanidad, las prestaciones por desempleo y otros
muchos beneficios atribuyen a los ciudadanos derechos
concretos y especificos que pueden exigir a los gobier-
nos. Estos no pueden negarse y deben reconocer y
pagar esos beneficios independientemente de la situa-
cién presupuestaria. En un futuro, el rendimiento como
derecho va a incluir no sélo beneficios econémicos sino
también servicios. De la misma forma que ahora tene-
mos derecho a una pension o a un subsidio por desem-
pleo, tendremos derecho a escuelas que eduquen a los
nifios, transporte seguro y accesible, que los funciona-
rios procesen con agilidad y cortesia nuestras solicitu-
des, y otros servicios. Este desarrollo estd en marcha en
los paises mas avanzados y va a expandirse en el futuro.
Cuando el derecho a unos buenos servicios esté garan-
tizado, el Estado que rinde sera una realidad, siempre
que el Estado sobreviva como proveedor de servicios y
garante de los derechos.

Los servicios como derechos no se universali-
zaran de forma automatica. Se iniciaran primero en los
sectores que afectan directamente a las personas, como
educacion y salud, extendiéndose después a otras areas.
En un principio, estos derechos estaran poco definidos,
con escasa especificacion de las dimensiones cuantitati-
vas y cualitativas del rendimiento. Progresivamente,
bajo la presion de los grupos de interés, las ONGs, los
tribunales de justicia, se iran definiendo. En no pocos
casos, la mayor especificacion de los servicios ampliara
su alcance, con lo que el efecto neto sera una amplia-
cién de las responsabilidades gubernamentales. En sus
etapas iniciales, estos derechos seran mas bien simbdli-
cos, sin aplicabilidad concreta; seran derechos sin re-
medios, pero sentaran las bases de derechos exigibles,
incluyendo la compensacién por una prestacion inade-
cuada o la posibilidad de poder elegir entre proveedo-
res alternativos del mismo servicio.

El rendimiento como derecho seguira dos ca-
minos diferentes que reflejan las dos direcciones adop-
tadas por la Nueva Gestion Publica. Uno es el del
reconocimiento de los derechos como parte de la ciu-
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dadania, y el otro, la asociaciéon de estos derechos al
poder de un cliente en una relacién contractual. El pri-
mero ve el rendimiento como producto del trabajo de
organizaciones publicas; el segundo, a través de la com-
petencia en el mercado. Las dos férmulas pueden coe-
xistir, pero el punto de equilibrio entre las dos puede
variar considerablemente segin los paises. En un
mismo pafs, algunos servicios pueden ser provistos si-
multaneamente por el Estado y el mercado. No es exa-
gerado afirmar que, en el futuro, buena parte del
caracter del Estado-nacion va a depender de como se
resuelva la tension entre los modelos de cliente o ciu-
dadano de estos derechos. El Estado rendira de forma
diferente en funcién de que trate a las personas como
ciudadanos o como clientes.

Algunos anticipos de ambos modelos pueden
observarse en ciertos paises avanzados. Las cartas de
servicios expresan el derecho de los ciudadanos a reci-
bir servicios publicos satisfactorios; la contratacion ex-
terna y los cheques representan la prestacion a través
del mercado. Las cartas comenzaron a utilizarse en el
Reino Unido hace méas de diez afios y han sido imita-
das desde entonces en diversos paises. Aunque hay ra-
zones para pensar que las cartas se iniciaron con una
intencionalidad politica, rapidamente se convirtieron
en un esfuerzo legitimo para mejorar los servicios pu-
blicos. La tipica carta de servicios tiene tres elementos:
metas de servicio, como la puntualidad del transporte
publico, premios para los mejores servicios publicos, y
sistemas de compensacioén a los usuarios cuando los
servicios estan por debajo de un determinado nivel.
Estos elementos tienen valor para los gobiernos que
quieren demostrar su compromiso con el rendimiento;
con el tiempo, sin embargo, la carta de servicios puede
ser otro instrumento mas con escaso impacto sobre el
rendimiento.

Finalmente, la eficacia de las declaraciones que
otorgan derechos a los ciudadanos depende del papel
de los tribunales. Es probable que la definicion de ser-
vicios como derechos de los ciudadanos lleve a una
mayor intervencién judicial en el establecimiento de los
estandares, la medicién de resultados y la asignacién
de recursos. No seria de extrafar si los tribunales fijasen
estandares minimos, reglas de elegibilidad o estable-
cieran compensaciones. La parte del presupuesto pu-
blico que es objeto de control por las decisiones
politicas, que ya es pequefia en la mayoria de los paises
desarrollados, se reduciria aun mas si el rendimiento se
define como un derecho. Se pueden prever futuras ba-
tallas presupuestarias sobre si unos u otros servicios

pueden considerarse como derechos y sobre los crite-
rios de valoracion de los servicios publicos.

La alternativa seria convertir a los ciudadanos
en clientes, permitiéndoles elegir el proveedor de los
servicios que reciben. Una opcién es que los gobiernos
distribuyan cheques que permitan a los beneficiarios
comprar los servicios de proveedores autorizados; otra
es que el gobierno permita a proveedores privados
competir libremente en la oferta de servicios. Una vez
que el gobierno ha decidido que no es el tinico provee-
dor de servicios publicos o que los ciudadanos pueden
elegir los servicios que desean, se abre un enorme aba-
nico de posibilidades en el disefio y entrega de servi-
cios. Mas adelante nos referiremos a algunas de ellas,
en las que el papel del Estado puede verse minado por
la bsqueda del rendimiento.

Dar preferencia al mercado sobre el Estado sig-
nifica que los ciudadanos estan en una posicion mas
débil que los clientes a la hora de exigir rendimiento.
Una razon es que la democracia otorga a los ciudadanos
un derecho limitado a expresar su opinion a través de
las elecciones. Pueden decir si o no a un candidato, pero
no tienen la oportunidad de expresar sus opiniones o
solicitar la mejora de un servicio determinado. Una vez
elegidos, los politicos escuchan la cacofonia de las peti-
ciones de los ciudadanos y las contrapesan con las de-
mandas de los grupos de interés, las burocracias y otros
funcionarios politicos. Los gobiernos raramente dan a
los ciudadanos mejores viviendas o salud porque les
han votado, y tampoco cambian la forma en la que se
gestionan los servicios por el resultado de unas eleccio-
nes. Por el contrario, la conexidn entre el cliente y la
oferta del servicio es mucho mas directa, incluso
cuando el proveedor es una agencia gubernamental. Lo
que convierte a los ciudadanos en clientes es su capaci-
dad de elegir. Esta caracteristica les da poder de una
forma en que la ciudadania no se lo puede dar.

Este no es el lugar para considerar todas las im-
plicaciones de la transformacion de los ciudadanos en
clientes, pero hay que constatar el creciente distancia-
miento de los ciudadanos de la vida politica en muchos
paises democraticos, bien porque los beneficios que se
esperan del Estado se consideran derechos adquiridos
o porque se consideran inadecuados o devaluados. El
declive del Estado-nacién empieza aqui, en la conver-
sion de los ciudadanos en clientes. Claramente este paso
no esta dado todavia, porque la mayoria de los paises
democraticos no han avanzado tanto en ese camino.
Pero si el rendimiento sigue siendo la fuerza impulsora
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de las politicas publicas y la medida de los servicios pu-
blicos, es probable que en el futuro préximo nuevos
pasos se produzcan en la misma direccién y, en conse-
cuencia, el papel y las atribuciones bésicas del Estado-
nacion se vean cuestionadas.

3. GOBERNABILIDAD: GOBERNAR

— SIN EL GOBIERNO NACIONAL

La seccién anterior argumentaba que el movi-
miento a favor del rendimiento ha hecho que los go-
biernos hayan adoptado medidas cada vez mas fuertes
para lograr buenos servicios publicos. En el pasado se
consideraba que una fuerte ética de servicio publico era
suficiente, después se afiadid el foco en el rendimiento,
seguido de una serie de instrumentos de medicidn,
cambios organizativos, obligaciones contractuales y de-
rechos legales. Se consideraba que cada instrumento era
un paso limitado en la cadena que lleva al rendimiento,
con la posible excepcion del ultimo, que establece dere-
chos legales para los ciudadanos a recibir un buen ser-
vicio. Todo lo que se interpone en el ejercicio de estos
derechos se considera sospechoso, incluso el propio Es-
tado. Si éste concede derechos pero no puede cumplir
sus promesas, otras instituciones pueden ocupar su
lugar.

El Estado-naci6n jugé un papel crucial en la
construccion de la democracia y el mercado. El mundo
serfa mas pobre y menos democratico y los individuos
disfrutarian de menos libertades y menos servicios pu-
blicos si el Estado no hubiera florecido en el siglo pa-
sado. No es una casualidad que el Estado-nacién
creciera en tamafio y prominencia, al mismo tiempo que
se expandieron los mercados y los individuos ganaron
en prosperidad y libertad. Pero, como otras institucio-
nes antiguas, el Estado se estd rompiendo por sus bor-
des y la demanda de rendimiento ha dirigido la
atencion a sus disfunciones reales o ficticias. Los agra-
vios de los particulares contra el Estado-nacién son for-
midables: se le acusa de estar distante de los
ciudadanos, hacer un disefio y una entrega uniformista
de servicios, haber formado una burocracia compleja 'y
fria, tener procedimientos rigidos y complejos que in-
hiben el rendimiento, ser insensible a las necesidades e
intereses de los ciudadanos, estar méas dedicado al con-
trol que a los resultados, ser mas receptivo a los ricos y
poderosos que tienen menos necesidad de los servicios
publicos que a los débiles y pobres que dependen com-
pletamente del Estado, e incapaz de enfrentarse a las
fuerzas de la globalizacion que atraviesan las fronteras

del Estado-nacion. A pesar de estas alegaciones, el Es-
tado-nacion no ha desaparecido, ni lo hara en las pro-
ximas décadas. Sigue siendo la principal maquinaria de
financiacién y regulacion de los servicios publicos.

Sin embargo, la demanda de rendimiento esta
corroyendo la posicién especial del Estado. La descen-
tralizacién administrativa y fiscal ha transferido recur-
sos del gobierno nacional a los gobiernos locales;
agencias independientes han obtenido autonomia ope-
racional del Estado al que sirven nominalmente; las or-
ganizaciones internacionales han incursionado en
algunas de las funciones vitales del Estado-nacidn, in-
cluyendo justicia criminal, defensa y politica econd-
mica; las ONGs se han convertido en proveedoras de
servicios y gozan de una posicion cuasi publica en con-
ferencias internacionales. Ademas, como ya hemos se-
nalado, los mercados cada vez participan mas en la
prestacion de servicios.

Estas formulas estan implicitas en la idea de
“gobernabilidad” que ha suplantado al gobierno en
muchas de las discusiones sobre instituciones y politi-
cas publicas. Aunque algunos consideran que la gober-
nabilidad es simplemente un término mas amplio, otros
la consideran un sustituto del Estado-nacién. La gober-
nabilidad supone que transformar la maquinaria del Es-
tado a través de la reforma de la funcién publica, el
presupuesto y la reorganizacion administrativa -las ac-
tividades tipicas de la reforma administrativa durante
el siglo pasado- no es suficiente para mejorar el rendi-
miento. Las alternativas propuestas por la etiqueta de la
gobernabilidad implican que la democracia politica no
es suficiente; celebrar elecciones libres y competitivas
no asegura buenos servicios publicos. Lo que hace falta
es una redistribucién del poder. Las alternativas al Es-
tado-nacién sirven para quitarle poder y entregarlo a
otros actores.

El caso contra el Estado-nacién por su bajo ren-
dimiento descansa en dos razonamientos: uno es ge-
rencial y el otro politico. El primero lleva a nuevos
medios de prestacion de servicios, y el segundo, a nue-
vos esquemas de distribucién del poder politico. No
obstante, todas las alternativas al Estado-nacion pre-
sentan un “déficit democratico”, un eufemismo con el
que se disimulan sus serias deficiencias politicas. Para
la nueva congregacion de la gobernabilidad, sacrificar
un poco (o quizas mucho) de democracia politica en el
altar del rendimiento es un precio razonable para con-
seguir el resultado que desean.
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Este punto de vista es evidente en la propuesta
de nuevas instituciones globales. Las instituciones in-
ternacionales han auto-legitimado nuevas formas de
gobernabilidad que carecen de los requisitos elementa-
les de la democracia politica. Se justifican con base en la
existencia de “bienes publicos internacionales”, que las
naciones no pueden proveer por si solas por sus limites
geograficos. Los bienes publicos son evidentes en la po-
litica medioambiental, como la calidad del aire y otros
valores ecoldgicos que sobrepasan las fronteras nacio-
nales. La proteccién del medio ambiente es uno de los
bienes publicos internacionalizados. Mantener relacio-
nes pacificas entre las naciones y procesar a las personas
que han cometido crimenes contra la humanidad estan
en camino de convertirse en bienes publicos interna-
cionales. La estabilizacién econémica y la redistribucién
de la renta siguen siendo responsabilidades nacionales,
pero no se alejan mucho de la argumentacién anterior
de que el mundo seria un lugar mejor si las politicas
econémicas estuvieran coordinadas y las disparidades
de renta entre los paises fueran reducidas. Estos ejem-
plos sugieren que la internacionalizacion de los bienes
publicos esta todavia en su infancia y es posible que in-
cursione mucho mas en las fronteras del Estado-nacion
alo largo de este siglo.

Al mismo tiempo que ha sido presionado para
ceder responsabilidades a las autoridades internacio-
nales, el Estado-nacion ha sufrido presiones para des-
centralizar los servicios entregando su control operativo
a los gobiernos regionales y locales. El argumento en
defensa de la descentralizacién es que los gobiernos na-
cionales estan muy distantes y muy sujetos al criterio
de la Unica talla para acomodarse a las diferencias en
necesidades y preferencias locales. La forma tradicio-
nal de acercar los servicios publicos a los ciudadanos -
la creacion de oficinas locales- no llega lo
suficientemente lejos, porque estas oficinas carecen de
independencia politica y de gestion; son meros instru-
mentos del gobierno nacional que no responden a las
autoridades locales. La descentralizacion defiende que,
para marcar la diferencia, es necesario que los servicios
y los recursos que los financian en sectores vitales como
la educacioén o la sanidad sean transferidos a los go-
biernos locales. El Estado puede seguir jugando un
papel estableciendo requerimientos basicos o minimos,
pero los detalles operativos, incluyendo la manera en la
que se prestan los servicios, deben decidirse localmente.

La descentralizacion administrativa y fiscal
normalmente amplia el déficit democratico. En la ma-
yoria de los paises, la participacion electoral es menor

en las elecciones locales, la actividad gubernamental es
menos transparente y el riesgo de corrupcion es mas
grande. Sin embargo, estas deficiencias se dejan a un
lado bajo el argumento de que los servicios mejoran
cuando la responsabilidad es local. La descentralizacion
es parte de una estrategia mas amplia para desviar a los
gobiernos nacionales de la responsabilidad directa por
la prestacion de servicios. Las raices de esta estrategia
pueden localizarse en un influyente articulo de Peter
Drucker (1978: 233), “La enfermedad del gobierno”,
hace una generacion. Bajo el argumento de que los go-
biernos nacionales son inherentemente proveedores in-
eptos de servicios, Drucker argumentaba que debian
concentrarse en las politicas, no en los servicios -debian
guiar y dejar que otros remen. La nocidn de que guiar

y remar son funciones que deben separarse no sélo ha
estimulado la descentralizacidn, sino la creacién de
agencias auténomas responsables de prestar servicios.
Aunque la agencializacién no haya llegado tan lejos
como la descentralizacion, también contribuye al vacia-
miento del Estado.

Nos preguntamos si un Estado eficiente puede
guiar pero no remar, cudl seria su fuerza para impedir
que los remeros lleven el barco en otra direccién. Qui-
zas no mucha, porque una vez que disponen de auto-
nomia operativa y recursos financieros, los gobiernos
locales y las agencias tienen en su poder armas politicas
con las que enfrentarse a las presiones de los gobiernos
nacionales. Lo cierto es que no son ejecutores pasivos
de la voluntad de los gobiernos nacionales. Sin capaci-
dad operativa, el Estado nacional puede limitarse a ser
el recaudador y financiador de los servicios que otros
proporcionan, pero sin mucho que decir sobre la forma
en que lo hacen. Esta no es una posicién atractiva poli-
ticamente para el Estado-nacion, pero puede ser la que
tenga que adoptar en el futuro.

La descentralizacion y la agencializacién man-
tienen los servicios publicos en el seno del gobierno,
pero hay quien argumenta que el rendimiento no au-
mentard hasta que no haya genuina competencia y los
beneficiarios puedan elegir a los proveedores. Mientras
el gobierno sea un monopolio tiene incentivos débiles
para proporcionar servicios diferenciados a los ciuda-
danos. El argumento de que el Estado es un proveedor
ineficiente y poco cuidadoso es mas fuerte en aquellos
paises con gobiernos corruptos o ausentes. En algunos
paises, las organizaciones internacionales han desin-
vertido en el Estado transfiriendo recursos a las ONGs,
organizaciones cuya legitimidad no depende de cum-
plir los requisitos de la democracia politica. Aunque no
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todas las ONGs se dedican a prestar servicios, hay al-
gunas que combinan esta funcién con la de cabildeo y
responsabilidades cuasi gubernamentales. ONG es una
extrafla denominacion, referida a lo que estas organi-
zaciones no son, pero no a lo que son; conlleva un fuerte
mensaje antiestatal. A pesar de su variedad, las ONGs
tienen una caracteristica comun: no son gobiernos. Son
alternativas a los gobiernos porque éstos han fallado.

Muchas ONGs violan los principios basicos de
la democracia politica. Son autodesignadas, no electas;
afirman que representan al pueblo, pero éste no les
elige. No son responsables mas que ante sus fundado-
res; se sientan junto a los gobiernos en las reuniones in-
ternacionales, pero no son gobiernos; tienen pocos de
los sistemas de contrapeso y equilibrio de los gobier-
nos, pero combinan el cabildeo, la participacion en la
elaboracién de politicas y la entrega de servicios. Se jus-
tifican con base en que los gobiernos no sirven bien a
los ciudadanos, no rinden, y en un mundo en el que el
rendimiento es crucial, ésta es justificacion suficiente
para legitimar las ONGs.

A pesar de repudiar el Estado, las ONGs tienen
un fuerte interés en las politicas publicas que afectan a
la sociedad. Esto las distingue del mercado, la otra al-
ternativa no gubernamental al Estado-naciéon. Como
mecanismos privados para la provision de bienes pu-
blicos, los mercados se distinguen de las ONGs en que
la eleccidn la realizan los consumidores, no los lideres.
Desde este punto de vista, los mercados parecerian mas
democraticos que las ONGs, aunque tienen otras carac-
teristicas que les impiden proporcionar equitativamente
los servicios publicos. De hecho, niegan los servicios a
aquellos que no pueden pagar el precio establecido.
Para contrarrestar este problema, los paises que se apo-
yan en los mercados proporcionan asistencia econd-
mica, como los cheques, a las personas sin recursos
suficientes, y obligan a todos los proveedores a servir a
todos los clientes elegibles.

En cierto sentido, los mercados son la alterna-
tiva mas radical al Estado porque extraen la provision
de servicios publicos de las manos ptblicas. Pero, en
otro sentido, son menos radicales, porque han coexis-
tido durante mucho tiempo con el Estado en la satis-
faccion de las necesidades sociales. Los nuevos
instrumentos -las instituciones globales y las ONGs-
han entrado en un mundo que tradicionalmente habian
dominado los mercados y los grandes Estados. El len-
guaje del rendimiento es familiar a los mercados aun-
que lo definen en términos mucho mas estrechos que

los gobiernos. Las instituciones globales y las ONGs
han prosperado con base en promesas o en su poten-
cial, pero nunca han sido sometidas al mismo grado de
exigencia que los gobiernos y los mercados. En la me-
dida en que adquieren mayor prominencia, seran tam-
bién revisadas y cuestionadas en términos de los
resultados que producen.

4. EL ESTADO QUE RINDE:

DE LA IDEA A LA PRACTICA

Nos podemos preguntar dénde dejan al Estado
las incursiones en su territorio realizadas por los go-
biernos locales, las agencias auténomas, las ONGs, las
instituciones globales y el mercado. El Estado, como de-
ciamos al principio, es todavia el proveedor o financia-
dor de la mayor parte de los servicios publicos. El
Estado no ha desaparecido, ni es facil que lo haga en un
futuro préximo. Sin embargo, no debemos quitar im-
portancia a la desinversion en el Estado, especialmente
en confianza y apoyo. Pero, como argumentabamos an-
teriormente, puede ser dificil que, incluso mejorando el
rendimiento, el Estado sea absuelto de la acusacion de
mal funcionamiento, bien porque las expectativas con-
tintlan ascendiendo o porque los resultados raramente
son lo suficientemente buenos. Un fallo del Estado
puede poner en segundo plano miles de aciertos. El des-
tino del Estado contemporéneo es fracasar aunque
rinda.

Esta generalizacion no puede aplicarse a todos
los paises. Se aplica mas a los bien gestionados que a
los mal gestionados. En medio estan todos los Estados
que hacen una tarea razonable prestando servicios al
publico, pero que pueden y deben actuar mucho mejor.
Algunos de estos paises pueden ser estimulados por los
instrumentos de mejora del rendimiento que hemos dis-
cutido, como la medicion, la gestion y los contratos.
También hay un riesgo considerable de que estos ins-
trumentos sean introducidos como sustitutos del pro-
pio rendimiento, como fines en si mismos, en lugar de
como medios para revitalizar o racionalizar los servi-
cios publicos. En muchos paises, la reforma basada en
el management ha sido un sustituto de la reforma de la
gestion, lo que puede decirse especialmente de la me-
dicion del rendimiento. Al final del dia, la mejora del
rendimiento es esencialmente una cuestion de conse-
guir que las organizaciones y la gente que trabaja en
ellas se comporten de modo diferente. Una parte esen-
cial de un verdadero esfuerzo por mejorar el rendi-
miento es la preocupacion por los resultados, como
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parte de una ética del servicio publico o de cambios for-
males impuestos que empujan a politicos y directivos
para focalizarse en lo que tienen que conseguir y en lo
bien que deben atender al publico.

En los paises mas pobres, la llamada al rendi-
miento es mas urgente y la apelacion a mecanismos al-
ternativos al Estado se hace mas persuasiva. Muchas
décadas de reforma del Estado han tenido poco impacto
en paises llenos de corrupcion e ineficiencia. Las bue-
nas intenciones han fracasado y las diferentes oleadas
de reformas han dejado una escasa cosecha. Son paises
en los que la distancia entre la idea de rendimiento y la
practica es tan grande, y las perspectivas tan poco es-
peranzadoras, que se defiende la necesidad de buscar
alternativas a los gobiernos como las que hemos ex-
puesto anteriormente. Las economias en transicion tie-
nen una situacion diferente; la mayoria cuentan con un
Estado que rinde, aunque no tanto como seria deseable.
Deberian desconfiar de las alternativas al Estado. La
misma generalizacion es aplicable a las economias
emergentes que tienen Estados fuertes pero un déficit
de responsabilizacion politica. También les toca rehabi-
litar el Estado y no apoyarse en sustitutos.

Es propio de los movimientos de reforma que
pongan en segundo plano las diferencias entre los pai-
ses. Si algunos paises destacan el éxito de la agenciali-
zacion o la descentralizacion, otros se apresuran a
seguirles. Este celo reformista genera mucha imitacién
y poca innovacién en la medida en que los paises con-
vierten las buenas ideas aplicadas en otros lugares en
ejercicios mecanicos. En el camino hacia el rendimiento,
cada pais debe ser consciente de donde se encuentra; de
otro modo, no podra encontrar la tierra prometida del
rendimiento.

5. CONSEGUIR QUE EL PRESUPUESTO RINDA

El Estado no puede rendir si el presupuesto no
lo hace. Independientemente de la determinacion de los
gobiernos en orientar la gestion y la entrega de servi-
cios hacia resultados, si las asignaciones presupuesta-
rias se hacen al margen del rendimiento, también lo
estaran los politicos y directivos. No obstante, conse-
guir que el presupuesto se oriente al rendimiento ha
sido muy dificil de lograr, y la historia de esta reforma
se caracteriza por muchos fracasos y pocos éxitos. Tam-
bién es cierto que el presupuesto puede contribuir al
rendimiento, a pesar de que no exista un presupuesto
formal orientado al rendimiento. Esta tltima seccién ex-

plora por qué el presupuesto por resultados es algo elu-
sivo y que se puede hacer en el marco de un presu-
puesto tradicional para estimular el compromiso del
gobierno con la consecucién de resultados.

El presupuesto combina algunas de las dimen-
siones discutidas en la seccidon segunda para estimular
el rendimiento. En primer lugar, otorga al gobierno un
foco extraordinario, encuadrando recursos gerenciales
y politicos para producir una declaracion anual de in-
gresos y gastos. Pocas cosas que hace el gobierno estan
mas localizadas, y muy pocas se repiten todos los afios.
Aunque falte evidencia, los participantes en el proceso
presupuestario discuten inevitablemente de cuestiones
de rendimiento -cdmo estan funcionando los progra-
mas, qué se ha hecho para mejorarlos, si el gobierno esta
obteniendo el valor que espera de los recursos aplica-
dos- a la hora de negociar las asignaciones de recursos.
En segundo lugar, el presupuesto es un instrumento
preparado para acomodar la medicién del rendimiento.
Su caracter cuantitativo le convierte en el instrumento
ideal para vincular las cantidades gastadas con los re-
sultados alcanzados. No obstante, pocos gobiernos vin-
culan dinero y resultados de esta forma, lo que explica
la falta de éxito del presupuesto por resultados.

En tercer lugar, el presupuesto es un elemento
critico de la gestion publica. Ninguna organizacién pu-
blica puede operar sin dinero, y el control del dinero
parece un medio muy apropiado para impulsar el ren-
dimiento. Pero la conexion entre el presupuesto por re-
sultados y la gestion parece ser inversa de la que espera
encontrar el reformador. En vez de que el presupuesto
influencie la gestion, lo que nos encontramos es que la
gestion establece las condiciones en las que opera el pre-
supuesto. Una implicacion de esto es que resulta inutil
reformar el presupuesto sin reformar en primer lugar
el marco de gestion en el que opera.

En cuarto lugar, un presupuesto puede ser con-
cebido como un contrato, en el sentido de que estipula
los recursos disponibles y las actividades a realizar, y
también en el sentido de que vincula a politicos y di-
rectivos a una forma de entender qué hacen las organi-
zaciones y como funcionan. El presupuesto vinculado al
rendimiento puede entenderse como un esfuerzo para
formalizar estos contratos especificando los resultados
a conseguir. Al mismo tiempo, el presupuesto puede ser
un ejemplo de relaciones en las que los contratos infor-
males son superiores a los formales, al menos en la me-
dida en que estos ultimos son dificiles de negociar y
hacer cumplir.
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Finalmente, el presupuesto operacionaliza el
concepto del rendimiento como un derecho al crear
ciertos derechos para los ciudadanos en forma de pagos
debidos por el gobierno. El presupuesto puede exten-
der también estos derechos a los servicios, generando
derechos tangibles a recibir servicios accesibles y de alta
calidad. Este es el mayor reto del presupuesto orientado
al rendimiento, ya que esté en el nticleo de lo que se en-
tiende por Estado orientado al rendimiento. En este
contexto, el presupuesto por resultados estaria asegu-
rado y podriamos decir que seria superfluo. Estaria ase-
gurado porque el gobierno estaria obligado a rendir, y
seria superfluo porque los Estados rendirian aunque el
presupuesto no esté orientado a ello.

El presupuesto por resultados es una vieja idea
con un pasado decepcionante y un futuro incierto. Su
arranque en Estados Unidos se produjo en 1949, cuando
la Comisién Hoover sobre la Organizacion del Poder
Ejecutivo recomend6 que “todo el concepto presupues-
tario del gobierno federal se reorganizara para adoptar
un presupuesto basado en funciones, actividades y pro-
yectos; a esto le llamamos un presupuesto por resulta-
dos”s. El hecho de que este concepto reapareciera medio
siglo después (denominado “presupuesto basado en re-
sultados”) sugiere la falta de progreso efectivo en su
puesta en practica. A pesar de todos los esfuerzos, el
presupuesto de casi todos los paises esta basado en in-
puts, los recursos que permiten que el gobierno fun-
cione, como el personal, los suministros, los viajes y el
alojamiento. Estos apartados dominan el discurso pre-
supuestario y son muy dificiles de sustituir cuando se
introduce el presupuesto por resultados, como indica
la experiencia de Estados Unidos. Un prominente aca-
démico norteamericano lo expresa de esta forma: “De
hecho, presupuestar por resultados es extremadamente
dificil (...) es mucho mas facil presupuestar y controlar
los recursos simplemente con base en la organizaciéon y
el objeto. El presupuesto por resultados no elimina estos
conceptos, sino que aflade otras categorias, pero las
cuentas deben seguir siendo llevadas, los pagos reali-
zados y el control asegurado por organizacion y objeto
del gasto” (Mosher, 1954: 81). En otras palabras, cuando
un directivo tiene que elegir entre dos formatos alter-
nativos de presupuesto, uno que le da informacién
sobre las cantidades que le permiten pagar los salarios
de los funcionarios y otros gastos, y otro que le informa
sobre el coste de los bienes y servicios, es probable que
prefiera el primero.

El presupuesto por resultados es complejo por
otra razon, ya que hay muchas variedades del mismo.

Todos los gobiernos que ordenan la informacién presu-
puestaria en cargas de trabajo, actividad o servicios afir-
man tener un presupuesto por resultados. Para
clarificar el significado es posible distinguir entre dos
versiones del presupuesto por resultados: una mas ge-
neral y otra mas estricta. La mas general considera un
presupuesto por resultados todo aquél que presenta in-
formacion sobre lo que hacen o van a hacer las entida-
des con los recursos que reciben. En un sentido mas
estricto, el presupuesto por resultados es aquél que vin-
cula explicitamente cualquier incremento en la asigna-
cién de recursos a un incremento en los outputs u otros
resultados. El concepto amplio se fija en la presentacion,
y el concepto estricto en la asignacién. Muchos gobier-
nos cumplen la definicién amplia y muy pocos la es-
tricta.

La diferencia entre ambas definiciones va al na-
cleo del Estado que rinde. Simplemente afiadir al pre-
supuesto informacién sobre actividades no va a lograr
que el gobierno se tome en serio el rendimiento, mien-
tras que asignar recursos con base en los resultados es-
perados puede conseguir algtin efecto. Esta version del
presupuesto tiene que estar soportada por medidas de
coste que permitan a los gobiernos vincular los incre-
mentos en recursos a incrementos en resultados. Pocos
gobiernos tienen esta capacidad. La contabilidad de cos-
tes es un requisito de esta version del presupuesto por
resultados y pocos gobiernos han invertido en ello por-
que tienen pocos incentivos para hacerlo. Frente a lo
que hacen las empresas, no tienen necesidad de recu-
perar costes y raramente cobran por los servicios en
funcion del consumo realizado. Adicionalmente, los
presupuestos publicos son fijos, de modo que los re-
cursos asignados no varian con el volumen producido,
ni aumentan si crece la actividad, ni las agencias tienen
que devolver recursos si el volumen producido es
menor. En muchas empresas, los recursos disponibles
varian segtn el volumen producido.

El hecho de que el presupuesto por resultados

sea tan dificil de lograr no significa que el rendimiento
sea una tarea imposible. Los Estados que tienen presu-
puestos convencionales basados en recursos tienen un
amplio espacio para preocuparse por el rendimiento en
la asignacion de recursos incrementales. El rendimiento
tiene sitio en la mesa del presupuesto, pero debe inter-
actuar con sus diferentes orientaciones.

Su influencia depender3, no obstante, de quié-
nes se sientan a la mesa, es decir, de la orientacién de los
responsables de elaborar el presupuesto. Como hemos
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mencionado antes, el presupuesto por resultados sélo
puede prosperar en un marco en el que se les da mucha
importancia. Este autor no conoce un solo caso de im-
plantacion sostenida del presupuesto por resultados
que no estuviera acompafada de otras transformacio-
nes en la gestion publica que fortalezcan el rendimiento.
Los gobiernos que no gestionan por resultados no pre-
supuestan por resultados, incluso si establecen sus
adornos formales. La misma interdependencia se pro-
duce en todas las principales innovaciones presupues-
tarias, no sélo las ligadas al rendimiento. E1
presupuesto no puede ser reformado al margen del
contexto de gestion en el que opera. Este vinculo hace la
reforma presupuestaria al mismo tiempo mas facil y
mas dificil; mas dificil porque la agenda de reforma
debe ampliarse hacia otros dispositivos de la gestion
publica, y mas facil porque el presupuesto por resulta-
dos puede aplicarse cuando la gestion se orienta a re-
sultados.

El presupuesto por resultados tiene un lugar
importante en el Estado que rinde, mas como efecto de
adaptarse al rendimiento que como facilitador del
mismo. Esto supone un giro copernicano en el presu-
puesto. En lugar de ser la locomotora que tira de la re-
forma, el presupuesto por resultados seria el furgéon de
cola que demuestra que las transformaciones se han re-
alizado. Para que la reforma se produzca puede ser
mejor ir en el desfile que encabezarlo.

NoTAS

, Lareforma gerencial en Australia, Francia, Nueva Zelanda,
Suecia y el Reino Unido se presenta en Schick, 1997.

2 Este sistema de requerimientos se describe en The World Bank
(2002).

3Esta vision esta recogida en The New Zealand Treasury (1987).
Este documento preparado por el Ministerio de Finanzas para
el gobierno electo de Nueva Zelanda ejerci6 una fuerte in-
fluencia en la reforma subsiguiente del sector publico.

+Hay algunas excepciones a esta generalizacion. A finales de

los ochenta, Australia fusioné ministerios, y en 2002, Estados
Unidos consolid6 agencias que pertenecian a diferentes minis-
terios en el Departamento de Seguridad Interior.

s Commission on Organization of the Executive Branch of the
Government (United States) (1949), Report, p. 8.
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EL ESTADO Y SUS CAPACIDADES

NOTAS “EN CLAVE” DE AMERICA LATINA

FABIAN REPETTO

INTRODUCCION
—1

La primera década del siglo XXI esta represen-
tando para América Latina en general y Argentina en
particular un camino lleno de incertidumbres, negati-
vas herencias y oportunidades. Todo junto y al mismo
tiempo.

Incertidumbres, porque los cambiantes escena-
rios (en particular econémicos pero también en el plano
de la geopolitica y las pautas culturales) afectan la po-
sibilidad de que los paises (sobre todo los menos des-
arrollados) puedan predecir las caracteristicas basicas
de los caminos por donde habran de transitar a me-
diano plazo sobre todo en contextos cambiantes, com-
plejizandose asi el rol de los gobiernos en la tarea de
guiar a las poblaciones hacia futuros mas o menos pre-
decibles y deseables.

Negativas herencias, en tanto histdricos proble-
mas sociales como la pobreza, la desigualdad y la dis-
criminacién, sumados a nuevos fendmenos como la
exclusion y la vulnerabilidad, han atravesado las puer-
tas hacia el nuevo siglo sin visos de resolucion, combi-
nandose con otras cuestiones igualmente importantes,
por ejemplo las asimetrias de poder, las debilidades ins-
titucionales y las dificultades de una insercién apro-
piado en los mercados internacionales.

Oportunidades, porque por primera vez en su
historia, la region ha ido avanzando de un modo sélido
y legitimo en el fortalecimiento de las practicas demo-
craticas (aun con sus problemas), al mismo tiempo que
comienzan a avisorarse tenues acuerdos respecto a los
aportes que los actores del Estado, el mercado y la so-
ciedad civil sin fines de lucro pueden hacer, a través de
cierto tipo de “division del trabajo” que sera propio a
cada pais, en la construccion de los futuros nacionales
en un escenario econémico complejo pero no por eso
necesariamente hostil a las economias latinoamericanas.

El eje argumental que guia este trabajo puede
ser formulado del siguiente modo: Para avanzar en la

concresion del macro-objetivo de lograr mejores socie-
dades en América Latina, entendiendo por mejores so-
ciedades aquellas que combinan virtuosamente
importantes niveles de igualdad con amplias y ejerci-
das libertades individuales y publicas, se requiere con-
tar con solido y sostenible desarrollo (entendido éste en
sentido amplio) y una ciudadania integral y efectiva.
Para ello, un Estado con sélidas capacidades adminis-
trativas y politicas es sin duda una condicién necesaria.

Coémo lograrlo es la pregunta mas dificil de re-
solver en los tiempos que corren, no sélo porque cada
pais tiene sus propias condiciones iniciales, sino porque
el mismo principio de la soberania nacional (cuestion
que incluye por supuesto los conflictos de intereses e
ideolégicos al interior de cada contexto) nos alerta sobre
la necesidad de alejarnos de la tentacién de proponer
caminos comunes para realidades que no lo son, por
ejemplo referidas al modo y los tiempos de avance hacia
lo que hemos dado en llamar mejores sociedades. Mas
bien, parece pertinente sugerir solamente una serie de
aspectos propios de la construccion/reconstruccion de
capacidades estatales, en tanto aspecto crucial de cual-
quier intento de avanzar virtuosamente en el desarrollo
socio-econémico y el fortalecimiento de una ciudada-
nia democratica.

El trabajo se inicia con una breve reflexién
acerca de cuestiones del desarrollo y la ciudadania en
América Latina. A continuacion se explora el contexto
en que vuelve a emerger la preocupacién por el Estado
y sus capacidades, a partir de lo cual se explora con én-
fasis cuestiones conceptuales de dichas capacidades es-
tatales. Se concluye retomando cuestiones propias del
actual contexto regional y sus vinculos con la siempre
compleja y dificil construccién/reconstruccion de las ca-
pacidades administrativas y politicas del Estado.

Las complejidades del desarrollo y los claros-
curos de la construccién de ciudadania

Asociado fuertemente a aspectos econémicos,
“el desarrollo” como concepto ha ido expandiendo sus
fronteras, transitando por la idea de desarrollo social
hasta el mas reciente de desarrollo humano. Sin avanzar
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aqui en el recorrido de esa camino, a la vez histérico y
analitico, si es pertinente acompaiiar a Sen (1988)
cuando sefiala que en tanto el desarrollo se preocupa
por el logro de una vida mejor, la economia del des-
arrollo debe incorporar también entre sus preocupacio-
nes la naturaleza de la vida que la gente es capaz de
vivir. El mismo autor coloca entonces el acento en que,
si bien no hay duda de que dadas ciertas condiciones el
aumento de la riqueza puede contribuir a mejorar las
condiciones de vida de las personas, este proceso re-
quiere también de la expansion de suministro de ali-
mento, vestido, vivienda, servicios médicos,
instalaciones educativas, etc, asi como la transforma-
cion de la propia estructura productiva, de modo tal
que crecimiento devenga en desarrollo.

Muchas y complejas han sido las transforma-
ciones de la economia en tiempos recientes, no sélo en
América Latina sino a nivel mundial. La llamada “glo-
balizacién” ha puesto al descubierto nuevas dindmicas
en el plano del comercio, el cambio tecnolégico, la pro-
duccidn industrial, la economia de los servicios y del
conocimiento, etc y, sobre todo, en lo referido a las re-
glas bajo las cuales se toman las decisiones ptblicas:.
Claro esta que no todos las regiones cuentan con las
mismas posibilidades de incorporarse al lado positivo
del nuevo contexto, asi como es diferente el posiciona-
miento y el rango de posibilidades entre los propios pa-
ises de una misma region, pongamos por caso América
Latina.

Resaltando la necesidad de pensar y llevar ade-
lante el desarrollo desde una 6ptica integral, CEPAL
sostuvo: “El objetivo central de elevar los niveles de
bienestar del conjunto de la poblacién no se lograra sin
avances significativos en la consolidacion de economias
dindmicas y competitivas, capaces de enfrentar los retos
de un mundo globalizado (...) Los patrones de des-
arrollo no son “neutrales” en terminos sociales y es po-
sible, por lo tanto, encontrar y promover
encadenamientos sociales més eficaces, los que, ade-
mas, incrementan el impacto de la politica social”
(2000:50). Agregando: “Los temas relativos al desarrollo
econdmico y social se entrecruzan, por otra parte, con
aquellos asociados al desarrollo sostenible. Este tltimo
plantea, antes de nada, problemas de equidad y, muy
especialmente de equidad intergeneracional, en un con-
texto en el cual los intereses de las generaciones futu-
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ises a comportarse, mas que en el pasado, de acuerdo con las reglas del Mercado (...) La glo

ras no estan adecuadamente representados en las deci-
siones politicas” (Ibidem:51).

Hoy en dia, a diferencia de otros momentos de
la historia de la region, el debate sobre la desigualdad
comienza lentamente a ocupar un primer plano de la
agenda politica y econémica. En un documento mas o
menos reciente, funcionarios del Banco Mundial afir-
maron: “La evidencia disponible sugiere que América
Latina es y ha sido la regién mas desigual del mundo.
Las diferencias en desigualdad con respecto al resto del
mundo no han cambiado significativamente en los tlti-
mos 50 afios. La evaluaciéon de América Latina como
una region de alta desigualdad no esta restringida al in-
greso. La misma conclusion surge cuando se considera
la distribucion del consumo, tierra, estado de salud, y
algunas medidas de representacion politica” (De Fe-
rranti et al, 2005:66). ;Como enfrentar esta situacion si el
horizonte anhelado es construir mejores sociedades?

“Mejor ciudadania” pareceria un aspecto cen-
tral en cualquier tipo de respuestas a dicho interro-
gante. En el ltimo cuarto de siglo, América Latina ha
recorrido de modo masivo (ain con sus avances y re-
trocesos) el camino hacia una institucionalidad formal-
mente democratica, lo cual constituye un fenémeno
positivo tomando en cuenta el pasado reciente, plagado
de dictaduras militares y regimenes autocraticos. Se
traté de un proceso guiado por la ilusién de la recupe-
racion de la politica, en particular en la interpretacion
que de ésta da Galtung (1998:222), cuando sefiala: “La
politica es la transformacion del conflicto. La buena
transformacion del conflicto se basa en empatia con las
preocupaciones de todas las partes, es creativa y no es
violenta. La democracia, esa cosa evasiva, aparece afir-
mando saber cdmo lograr esto”.

En esta linea de razonamiento, el mayor aporte
que la democracia le puede hacer al entorno politico-
institucional del proceso de construccion de mejores so-
ciedades es fortalecer el sistema de derechos,
ampliando por ende los mérgenes de la ciudadania y
facilitando asi la construccion de consensos pro-demo-
craticos (Gordon, 2002). En una historia reciente donde
la tendencia de las politicas sociales ha sido cristalizar
“ciudadanias duales” (Fleury, 2000) y “ciudadanias
asistidas” (Bustelo, 2000), resulta muy pertinente reto-
mar la pregunta por el impacto concreto de las reglas y

do-afl quetaglob Tom."esta forzando a tos pa-

balizacion esta reduciedo los grados de libertad que los go-

biernos nacionales tenian en el pasado en muchas areas de politica. De alguna manera, este proceso representa una transferencia de algunos poderes o
funciones de los policymakers de los gobiernos nacionales hacia las fuerzas del mercado” (citado en Garnier, 2004:94).
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mecanismos democraticos en la calidad de la ciudada-
nia en las sociedades latinoamericanas. Al fin de cuen-
tas...”El asunto real es la garantia real y procedimental
de esos derechos. Es cuestion de su exigibilidad tanto
politica como judicial” (Carrillo Flérez, 2004:322).

La democracia, como sistema de reglas forma-
les pero también informales, se constituye entonces en
la plataforma éticamente deseable para que las multi-
ples voces y necesidades se expresen. Al respecto,
O’Donnell sefala: “La politica, incluso por cierto la po-
litica democratica, es tanto conflicto como consenso. In-
troducir en la agenda publica temas estrechamente
asociados a las desigualdades sociales existentes, argu-
mentar que ciertas necesidades son derechos positivos
que pueden ser esgrimidos frente al estado y a la socie-
dad y debatir acerca de las prioridades relativas de di-
ferentes tipos de derechos y capacidades, son todos
temas conflictivos y lo son en mayor medida cuanto
mas desigual es una sociedad y cuanto méas habituados

a sus privilegios estan sus sectores y clases dominantes.

Esta es una realidad inevitable, sobre todo en democra-
cias politicas que coexisten con sociedades sumamente
desiguales” (2003:114)2.

Sojo (2005) explora distintas aristas del debate
sobre ciudadania, entre ellas una que observa de modo
realista el vinculo entre politica democratica y ciuda-
dania, cuando afirma que en América Latina el fortale-
cimiento de la ciudadania politica es parcial, donde la
modernizacion de las tecnologias electorales conviven
con procesos politicos que abundan en practicas exclu-
yentes y volatil garantia en cuanto al cumplimiento de
las promesas de campaifia. Esto, segun el autor, tiene
efectos muy criticos sobre el objetivo de avanzar hacia
mejores sociedades, en tanto la ciudadania esta en el
centro de los mecanismos de integracion social. Y en la
medida que no hay derechos sin movimientos sociales
o discursos que los exigan, los problemas derivados de
los procesos de desarrollo van en detrimento de la con-
solidaciéon de una ciudadania que cumpla con el prin-
cipio de la universalidad de los derechos sustantivos,
que articulen virtuosamente las dimensiones de lo civil,
lo politico y lo social.

EL RE-DESCUBRIMIENTO DEL ESTADO Y SUS

— CAPACIDADES

“La idea de que la construccion del Estado,
en oposicion a su limitacion o reduccion,
deberia constitur una prioridad en nuestro pro-
grama politico,
puede parecerles aberrante a algunas personas.
Al fin y al cabo, la tendencia dominante en la poli-
tica mundial
en los ultimos afos ha consistido en criticar “el
gran gobierno”
y tratar de desplazar las actividades del sector esta-
tal
a los mercados privados o a la sociedad civil.
Sin embargo, en el mundo en desarrollo los gobier-
nos débiles,
incompetentes o inexistentes son fuente de graves
problemas”.

Francis Fukuyama (2004).

“Mas vale tarde que nunca”, expresa un dicho
popular.

Alo largo de la historia, y en particular en la
joven historia de América Latina, se ha discutido mu-
chas veces el alcance y rol del Estado, tanto en lo refe-
rido a apuntalar determinados modelos de desarrollo
como de incidir en los rasgos fundamentales de las es-
tructuras sociales de quienes habitan los territorios
donde se asienta su dominio politico (por ejemplo en
clave de ciudadania). En particular en las tltimas déca-
das el péndulo se ha movido en diversas direcciones,
desde los extremos de posiciones fuertemente estatis-
tas hasta posiciones donde se confiaba ciegamente en
las soluciones del libre mercado.

Afirma Lechner: “Gran parte de los paises lati-
noamericanos ha realizado en mayor o menor medida
una profunda reforma del Estado en los tltimos afios.
Las medidas lograron avances importantes en reducir la
actividad empresarial del Estado, disminuir la admi-
nistracion publica y modernizar el marco institucional.
No obstante, es un proceso inconcluso por su enfoque
unilateral. Frecuentemente las reformas tuvieron como
Unico propdsito incrementar la eficiencia del Estado en

, Afirma Hardy (2004:285): “La capacidad de los sistemas democraticos para procesar las demandas, darle espacio a los diversos intereses y procesar ade-
cuadamente los conflictos que derivan de éstos, optando por los intereses sociales mayoritarios de la ciudadania, hace la diferencia en la calidad de las po-

liticas sociales”.
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funcién de la economia capitalista de mercado; carecie-
ron, pues, de una comprension cabal del Estado y no
tomaron en cuenta ni las diferentes funciones que éste
cumple en la produccién y reproduccion del orden so-
cial ni, a la inversa, las profundas transformaciones del
orden existente y su impacto en las coordenadas basicas
de la accidn estatal” (1995: 174).

Siguiendo a O'Donnell, podemos sefialar que
en el trasfondo de estas transformaciones se halla la no
siempre clara distincion entre dos diferentes dimensio-
nes del Estado. Una de ellas se relaciona con el tamafo
e influencia relativa del aparato estatal, mientras que la
segunda se refiere a la fuerza o debilidad del Estado
como un todo, es decir, no sélo del aparato estatal pero
incluyéndolo también. De acuerdo a este autor “(...) los
intentos actuales de reducir el tamafio y los déficits del
“Estado como burocracia” también estan destruyendo
el “Estado como ley” y la legitimacion ideolégica del
Estado” (1993: 68).

Atendiendo a que los cambios pro-mercado
afectaron en la década pasada a ambas dimensiones, ;se
avanza hoy hacia posiciones menos fundamentalistas?
Casi cerrando la primera década del siglo XXI, vale
acompafar a Thorp, quien afirmd: “Los puntos de vista
extremadamente partidarios del libre mercado, que se
generalizaron a principios de los afios ochenta, se han
moderado hacia una interpretaciéon mucho mas com-
pleja del papel del Estado y de las posibilidades de in-

fluencia entre la sociedad civil y el gobierno” (1998:301).

Al explorar los legados de las reformas estruc-
turales, Sojo (2005) se refiere a dicha etapa como “mo-
dernizacion sin Estado”, indicando que las tendencias
hacia la privatizacion de lo publico se expresaron en
tres aspectos: desestatizacion de la vida social, desterri-
torializacion de los procesos socioeconémicos y mer-
cantilizacion de las funciones publicas de la produccion
y la sociedad. Observando la cuestién fiscal y su im-
pacto sobre el rol del Estado, este autor indica que los
impuestos al consumo van siendo mas significativos
que los impuestos a los ingresos, a la par que la cultura
tributaria queda asociada a una vinculacién rentabilista,
donde la responsabilidad de pagar los impuestos se de-
fine en relacién con la calidad de la oferta publica. Com-
pleta el argumento Filgueira, cuando afirma: “Dentro
de las funciones bésicas del Estado, la funcién recauda-
dora también ha constituido una debilidad estructural

3

de los Estados latinoamericanos” (2008:84).

Los resultados de las reformas no fueron nada
buenos en materia de recuperacion de las capacidades
estataless. Atin cuando las economias ganaron en efi-
ciencia, los Estados latinoamericanos siguieron acumu-
lando “deudas” en términos no sélo de calidad en la
gestion publica, sino también en otros dos aspectos fun-
damentales: por un lado, en cuanto a velar por el cum-
plimiento de los derechos y obligaciones de los
ciudadanos; por el otro e intrinsicamente ligado al an-
terior, en lo relacionado con decidir y gestionar politicas
publicas de amplia cobertura y calidad tendientes a pro-
mover una efectiva proteccién ante la estructura de ries-
gos que enfrentan sus sociedades. Atendiendo a
situaciones bastante usuales en la region, Acufia sefiala:
“Una sociedad en permanente refundacién institucio-
nal no puede sino sufrir devastacion en sus capacida-
des estatales y de disefio e implementacién de politicas
publicas” (2008:111). Esto conduce a explorar con mas
detalle el tema de las capacidades estatales, en tanto
“asignatura pendiente” en gran parte de la region.

El lento y complejo reingreso del Estado al cen-
tro de los debates sobre el vinculo entre politica, eco-
nomia y sociedad se ha sustentado en el reconocimiento
de que su presencia, y no cualquier presencia sino una
asociada a capacidades, es condicion necesaria (como
lo recuerda Fukuyama, antiguo promotor de la idea del
“fin de la historia”) para evitar problemas importantes
que afectan a las sociedades nacionales y al sistema in-
ternacional en su conjunto. Capacidades, en suma, que
se irdn conformando en tensién con los tamafios del
aparato administrativo y los recursos (humanos, politi-
cos y fiscales) en juego. Esto implica, en sintesis, que
aquellas no podran construirse descontextualizadas de
las condiciones realmente existentes en los planos de la
administracion, el poder y el entorno fiscal.

Rothstein (1998) sefala que la capacidad del Es-
tado se ve afectada, al menos, por los tres siguientes fac-
tores: el grado de incertidumbre al que se asocian sus
intervenciones concretas de politica ptblica; la dificul-
tad para conformar organizaciones adaptables y abier-
tas al aprendizaje de tal modo que puedan enfrentar
esas incertidumbres; y la compleja tarea de aplicar, du-
rante la implementacion, medidas tendientes a obtener
legitimidad.

En Rodriguez Gusta (2007) se puede encontrar una excelente revisién de las tensiones analiticas que afectan el debate académico y politico sobre las ca-

pacidades estatales.
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Esa construccion, y en algunos casos re-cons-
truccién de la gestion estatal desde el prisma de sus ca-
pacidades ha pasado por muchos momentos, en
tiempos recientes, donde han abundado ejemplos en los
cuales los sectores responsables de liderar este proceso
se han limitado a copiar experiencias ajenas, en general
descontextualizadas de las propias realidades en que se
queria aplicar. “En América Latina, los resultados de
estas reformas fueron mas bien magros y no llegaron a
generar progresos significativos en las capacidades es-
tatales disponibles para promover un desarrollo soste-
nible, mejorar la equidad social o fortalecer la
gobernabilidad democratica” (Oszlak y Gantman,
2006:4).

Subsisten, entonces, desafios importantes por
venir, como lo sintetiza Zurbriggen: “Un Estado mas
eficiente, pero fundamentalmente mas democrético, es
un desafio atin pendiente, e implica una doble tarea: lo-
grar formas mas eficientes de gestion que sean, tam-
bién, mas democraticas. Para ello es necesario
profundizar el conocimiento de los procesos politicos y
la forma en que ciertas configuraciones politicas influ-
yen en la toma de decisiones y la calidad de las refor-
mas” (2007:171)a.

UNA MIRADA SOBRE LA CAPACIDAD
B ESTATAIs

El planteamiento de una serie de interrogantes
puede ayudar a enmarcar mejor el concepto de “capa-
cidad estatal”, al cual se ha aludido en abundancia
hasta el momento. ;Qué se entiende aqui por “capaci-
dad estatal”? ;Doénde se ejerce la “capacidad estatal“?
;Como se expresa la “capacidad estatal”? ;Cudl es el fin
de la “capacidad estatal”? Finalmente la pregunta fun-
damental es ;quiénes deciden y ejecutan las acciones
referidas a la “capacidad estatal”?

Una primera tarea fundamental es establecer la

delimitacion de qué se entiende por capacidad estatal. Hil-

derbrand y Grindle (1997), por ejemplo, la definen
como la habilidad de desempefiar tareas apropiadas

con efectividad, eficiencia y sustentabilidad. Aunque
Weiss (1998) hace énfasis en la capacidad transforma-
tiva del Estado, entendiéndola como la habilidad para
adaptarse a los shock y las presiones externas. Asi-
mismo, Migdal (1988) la define como la capacidad que
poseen los lideres estatales de utilizar los 6rganos del
Estado con el fin de que se cristalicen sus decisiones en
el seno de la sociedad. Entre éstas y otras aproximacio-
nes, en este documento se entiende por “capacidad es-
tatal” la aptitud de las instancias gubernamentales de
plasmar a través de politicas publicas los maximos ni-
veles posibles de valor socials.

Pero se tienen en cuenta ciertas restricciones
contextuales y definiciones colectivas acerca de cudles
son los problemas publicos fundamentales y cuél es el
valor social especifico que, en cada caso, debe proveer
la respuesta estatal. Esta aproximacion es, sin duda,
muy general y deja abiertos flancos conceptuales. Sin
embargo, se erige en un punto de partida adecuado que
permite visualizar a la “capacidad estatal” como la ex-
presion en decisiones y acciones concretas en funcién
de un objetivo general: el valor social. Este ha de ser de-
finido y redefinido constantemente a través de la inter-
accidn politica de individuos y grupos con intereses,
ideologias y, sobre todo, diferentes recursos de poder.

Al examinar la pregunta sobre dénde se pone de
manifiesto la capacidad estatal, sobresalen varios ambitos
de intervencion estatal, con sus correspondientes des-
agregaciones en los niveles de areas, politicas, progra-
mas y proyectos, en que se pone en juego dicha
capacidad. Ello permite entender porque dicha capaci-
dad no debe ser limitada a los aspectos técnico-admi-
nistrativos “puertas adentro” del aparato estatal, tal
como se le ha utilizado en diversas ocasiones en forma
reciente. Algunos de esos ambitos corresponden a uno
de indole general desde el plano institucional, tal como
el mantenimiento del orden y la ley, asi como la cons-
truccién de cierto tipo de organizaciones politicas. En
otros ambitos se ‘aterriza’ en un nivel institucional in-
ferior, pero no menos importante. Ese es el plano de las
politicas publicas estratégicas asociadas a la gestion de
la economia y al sistema de politica social7. Debe indi-
carse, asimismo, que todos estos ambitos estan de un

,Paramio (2008) reflexiona sobre el regreso del Estado en América Latina y 1a tensién entre el populismo y la regulacion que ello conlleva:

gEste punto retoma planteos ya realizados en Repetto (2004).

Para una aproximacion analitica al complejo concepto de “valor social”, ver Mokate (2002). También es pertinente tomar nota de la perspectiva de Moore

(1995), en términos del “valor publico”.
7

Camou (2001) identifica estas cuatro primeras areas como aquellas donde deben evaluarse los grados de gobernabilidad. No se cree que se esta forzando
el argumento si se retoman aqui para ponderar la cuestién de las capacidades institucionales del Estado.
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modo u otro condicionados por el posicionamiento de
cada pais dentro del sistema politico y econdmico in-
ternacionals.

Al atender los interrogantes del como y para qué

se ejerce esa capacidad estatal, es importante explorarlos

en conjunto, pues es muy comun confundir los medios
con los fines. Y cuando eso sucede no se trata, por lo ge-
neral, de simples indefiniciones teéricas sino de posi-
ciones politico-ideoldgicas fuertes que suelen conducir
ala promocién de determinadas estrategias de cons-
truccién y/o reconstruccion de la “capacidad estatal”.
Es facilmente posible captar una serie de atributos del
ejercicio de dicha capacidad que podrian ser rotulados
como la expresion del como, a saber: coordinacion, fle-
xibilidad, innovacidn, calidad, sostenibilidad y evalua-
bilidad. Otros atributos, por el contrario, pueden
constituir segun las diferentes definiciones tanto expre-
sion del como como del para qué, tal como la eficiencia,
eficacia y accountability. En este trabajo, estas tltimas
también forman parte del como se deciden e implemen-
tan las politicas publicas, pero no dan respuesta al para
qué y que en este documento se le interpreta a la luz de
los atributos de equidad pertinente y legitimidads. Las
preguntas sobre como y para qué se ejerce la “capacidad
estatal” refuerzan la necesidad de referirse siempre a
los protagonistas de ese (potencial) ejercicio de las ca-
pacidades, es decir, los actores concretos con sus inte-
reses, ideologias y recursos de poder.

Las mencionadas “zonas grises” tienen especial
importancia cuando se trata de poner en perspectiva los
objetivos-guias que podrian orientar los renovados es-
fuerzos por mejorar los niveles de “capacidad estatal”,
como por ejemplo en politica social. Es decir, si la efica-
cia, la eficiencia y la accountability son los fines (el para
qué) de los esfuerzos para lograr mas y mejor capacidad
estatal, bastara con cumplir sus objetivos propuestos —
cualesquiera sean ellos— optimizando los recursos y de

8 En cuanto al mantenimiento del orden ylaley, se trata de un ambito basico para establecerlas coordenadas generales en las cuales se desarrollaran las inter-

modo transparente via rendicion de cuentas. Por el con-
trario, si dichos objetivos-guias son: promover la equi-
dad actuando con pertinencia ante los problemas
publicos que afectan la calidad de vida de la poblacién
y, al mismo tiempo, aumentar la legitimidad del vinculo
entre gobernantes y gobernados teniendo en perspec-
tiva el aumento global del “valor social”, la eficacia, efi-
ciencia y accountability habran de sumarse a los deméas
atributos del como (coordinacion, flexibilidad, innova-
cidn, calidad, sostenibilidad y evaluabilidad)1o.

En cuanto a la pregunta fundamental en torno
ala capacidad de quienes ejercen la capacidad estatal, tal
como se dijo antes, se trata de explorar la capacidad de
las instancias de gestion estatal —expresada particular-
mente en el Poder Ejecutivo, pero asociada a sus vincu-
los con los otros poderes del Estado— para recibir,
priorizar y responder las demandas expresadas como
problemas publicos, ya sea a través de la accion de los
actores constituidos en la arena politica o ya sea en la
accion de grupos amplios que logran formular sus de-
mandas aunque de manera dispersa —cuyo caso mas
obvio es el de los votantes.

Una aclaracion preliminar que se va a desarro-
llar luego, se refiere a que esta “capacidad estatal” es-
taria de algiin modo en manos de las instancias del
Poder ejecutivo estatal. Pero ella no se podra explicar
s6lo en el ambito de lo que sucede al interior de dichas
instancias ni en su limitado vinculo con los poderes le-
gislativo y judicial. En tanto que la “capacidad estatal”
esta directamente asociada a la cuestion del poder, debe
también reconocerse como elemento central la asime-
tria de recursos entre los actores que buscan expresar
dicha capacidad en el plano sistémico y sectorial; asi
como los correlatos de poder derivados de la institu-
cionalidad formal e informal vigente —reglas de juego
generales y particulares.

acciones entre los actores politicos y quienes intentan conformarse como tales. Respecto al orden politico-institucional, y muy ligado al anterior, surge la pre-
gunta sobre cudles son las reglas, procedimientos y rutinas que regulan el manejo de las instancias de gobierno; asi como la relacién que las mismas establecen
con la ciudadania y los grupos de interés. En lo referido a la gestion de la economia, el tema se asocia aqui al modo en que se desarrollan las principales va-
riables macro- y microeconémicas. Cuando se habla de sistemas de politica social, se esta haciendo referencia al conjunto de intervenciones que se desarro-
llan desde el nivel gubernamental-estatal para enfrentar los problemas que caracterizan a una cuestion social determinada. Finalmente, al referirse al tema

del posicionamiento en el sistema politico y economico internacional, se intenta remarcar la profunda incidencia que tiene el entorno global y regional en

que coexisten y compiten los paises
9

Los atributos mencionados seran caracterizados mas adelante
10

Indicado esto, no hay que necesariamente concluir de que sélo importan los para qué en detrimento de los como. Por el contrario, aqui se sostiene que
unos y otros son igualmente importantes, pero que es mejor conocer siempre cémo se interpretan en el debate publico a los atributos mencionados.

o))
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El conjunto de aproximaciones conceptuales a
los interrogantes planteados nos remite a una perspec-
tiva de relaciones, donde invididuos y grupos con cier-
tos intereses e ideologias y con dotaciones especificas
de recursos de poder, buscan posicionarse en el juego
politico para maximizar o, al menos, satisfacer sus ob-
jetivos materiales y simbdlicos. Los antecedentes de
esas interacciones también tienen importancia. Son le-
gados que reaparecen siempre a través de formas di-
versas cuando lo que estd en juego es el modo, la
intensidad y el signo de las intervenciones publicas. En
tanto que las instituciones constituyen un entramado
normativo (formal e informal) que enmareca la interac-
cién politica en el espacio publico, es pertinente indicar
algunos aspectos que ayudan a entender la mirada ins-
titucional de la capacidad del Estado.

COMPONENTES DE LA CAPACIDAD
B GSTATAL

Planteado desde el prisma institucional el con-
cepto de “capacidad estatal”, nos remite a un punto por
resaltar y que se refiere a la sola posibilidad que tienen
las instancias gubernamentales de problematizar’, prio-
rizar, decidir y gestionar las cuestiones publicasii. Para
poder avanzar hacia grados relevantes de “capacidad
estatal”, se requiere aunar dos subtipos de capacidades:
las administrativas y las politicas. Esto implica tomar
en consideracion que el Estado es mas que el ente bu-
rocratico, representando también la arena politica —en
consonancia con el régimen politico— en que se proce-
san intereses e ideologias internas y externas al entra-
mado organizacional estataliz. En ese sentido, se
interpreta que la “capacidad estatal” tiene como com-
ponentes fundamentales las capacidades administrati-
vas y politicasis.

1

Antes de entrar a interpretar una y otra de esas
capacidades, es menester establecer una delimitacién
del terreno. En un conocido texto sobre capacidades es-

tatales, Grindle (1996) presenta cuatro tipos de ellas. Por

“capacidad administrativa” entiende la habilidad de los
Estados para llevar adelante la entrega de bienes y ser-
vicios; por “capacidad técnica”, la habilidad de los mis-
mos para manejar politicas macroeconémicas y analizar
las opciones de politica econémica; por “capacidad po-
litica”, a la habilidad de los Estados para responder a
las demandas sociales, permitir la canalizacién y repre-
sentacion de los intereses sociales, incorporando la par-
ticipacion social en las decisiones y la resolucién de
conflictos; y, finalmente, por “capacidad institucional”,
la habilidad de los Estados para sentar y fortalecer las
reglas que gobiernan la interaccién politica y econé-
mica. Se trata de una tipologia relevante pero, sin duda,
no excluyente en la discusion de las capacidades esta-
talesis.

A diferencia de Grindle, en este trabajo se pre-
fiere una perspectiva donde sélo las capacidades admi-
nistrativas y politicas operan como componentes
fundamentales de la “capacidad estatal”, aunque de
manera muy agregada. Nos basamos en dos razones.
Tenemos, por un lado, que las cuestiones relacionadas
al manejo macroeconémico, asi como al resto de las po-
liticas publicas, no son inherentes a las aptitudes técni-
cas de los funcionarios estatales; y, por otro, que la
dimension institucional no solamente es propia del ac-
cionar estatal. El Estado no es el inico constructor de
reglas, mas alld de su papel estelar en la conformacién
de la institucionalidad legal y, por excelencia, como
ejemplo de las reglas de juego formales. Y asi, mientras
la cuestion institucional conforma el entorno donde se
materializan los diferentes grados de capacidad admi-
nistrativa y politica, la dimensién técnica del accionar
del Estado es compartida con expresiones especificas y
algunos puntos de contacto en el campo de la adminis-
tracion como en el de la politica. Una vez indicados

Oszlak (1992:14) sefiala: “La acumulacién de poder es, al mismo tiempo, condicion de posibilidad para la fijaciéon de agendas (vg. qué asuntos deben pro-
blematizarse socialmente), para la toma de posicion frente a las mismas (qué politicas deben adoptarse a su respecto) y para la extraccion y asignacion de
los recursos que posibilitaran su resolucion (quienes ganan y quiénes pagan los costos). Naturalmente, al hacer referencia a un mayor o menor poder del
Estado, es fundamental conocer quién o quiénes lo controlan” (citado en Cunill Grau, 1997:60).

Para una visién amplia de las diversas teorias sobre el Estado, a partir de las cuales se pueden encontrar fundamentos que ayuden a no limitar el Estado

a su aparato organizacional, véase Mann (1997).
13

El modo en que la administracion y la politica se retroalimentan, es un tema clasico de los estudios sobre el Estado y sus vinculos con la sociedad. Para
una visién panoramica en ese sentido, cfr. Oszlak (1984) y Peters (1999). Cabe sdlo sefialar que la separacion entre administracién y politica, aqui esbozada,
tiene como Unico objetivo una estilizacion analitica, ya que en la practica ambas esferas son mutuamente interrelacionadas.

14

Lopes y Theisohn (2003) revitalizan la discusién de las capacidades que se requieren para avanzar en la senda del desarrollo. En tal sentido destacan tres

planos de dicha capacidad mas alla del Estado: individual, institucional y social.

Q
d




FABIAN REPETTO

estos aspectos, se vera a continuacion con cierto detalle
cada uno de los componentes de nuestra aproximacion
ala “capacidad estatal”.

Una version parcial del concepto de “capacidad
estatal” lo limita al aparato organizacional, haciendo
énfasis en el apartamiento y aislamiento de sus cuadros
técnico-burocraticos de los grupos de interés, su en-
torno y la ciudadania, en general. Asi Sikkink (1993) le
brinda un alcance determinado en esa direcciéon y la en-
tiende como eficacia administrativa del aparato estatal
para instrumentar objetivos oficiales. Resaltan los fac-
tores organizativos y procedimientos para con los re-
cursos humanos y que regulan aspectos tales como el
reclutamiento, la promocion, los salarios y el escalafon.
Geddes (1994) asocia también la capacidad administra-
tiva a los méritos de los equipos burocraticos y la cali-
dad del sistema de reglas de juego que estructuran su
vinculo con la dirigencia politica. Grindle (1997), por su
parte, resalta la importancia del desarrollo de los re-
cursos humanos y del aparato organizacional estatal.
En esa misma linea argumentativa, Evans (1996) define
lo que llama “coherencia interna” y hace énfasis en que
para lograr la eficacia burocratica es decisiva la con-
centracion de los expertos, a través del reclutamiento
con base en el mérito y las oportunidades ofrecidas para
obtener promociones y ascensos en una carrera profe-
sional de largo plazo.

Con argumentos similares, las agencias multi-
laterales de crédito, tal como el Banco Mundial, han co-
menzado a reconocer recientemente la importancia de
contar con un aparato estatal de calidad; apropiado
para enfrentar los desafios en una etapa de profundos
cambios politicos, socioeconémicos y culturales de es-
cala globalis. En ese marco se inscribe, en particular, el
Informe del Banco Mundial en 1997, en donde se plan-
tean cuatro ejes para construir lo que se ha denominado
“un mejor sector publico”: a) promocién de una capa-
cidad central para formular y coordinar politicas publi-
cas; b) promocion de sistemas eficientes y efectivos de
provision de servicios, por ejemplo, a través de medidas
orientadas hacia el desempefio, ‘meritocracias’ mejora-
das, mayor calidad en la informacién y fortalecimiento
de los sistemas de ‘voz’; ¢) lucha contra la corrupcion,
via la menor regulacién, mayor transparencia y mejor

supervision; y d) creacion de incentivos para motivar al
personal y generar trabajo en equipo.

Parte del esfuerzo por darle contenido méas con-
creto a esta dimensién administrativa de la capacidad
estatal, se encuentra en diversos estudios (Oszlak y Ore-
llana, 2001; Palermo, 1998; Alonso, 2001), donde se sin-
tetizan algunas areas donde pueden detectarse
problemas de caracter técnico-burocratico, particular-
mente en la gestion de proyectos publicos. Para ello se
toma como base la metodologia conocida como Institu-
tional Capacity Analysis System (ICAS), propuesta por
Tobelem (1992) y utilizada por organismos como el
Banco Mundial. De las seis categorias de problemas
planteadas en este enfoque, es pertinente rescatar cua-
tro: 1) aquellos asociados a la organizacion interna y
asignacion de funciones dentro del esquema operativo,
previsto para la ejecucion del proyecto; 2) los derivados
de la falta de disponibilidad de recursos fisicos y finan-
cieros, necesarios para la realizacion de tareas previs-
tas; 3) los atribuibles a las politicas de personal y
sistema de premios y sanciones que enmarcan la ejecu-
cién del proyecto; y 4) los derivados de la insuficiente
capacidad individual de los actores responsables de ta-
reas en el marco del proyecto, en cuanto a la informa-
cién, motivacién, conocimiento/comprension y
destrezas requeridas para dichas tareas.

Barzelay et al. (2002) ayudan también a concre-
tar los ambitos en los cuales se puede plasmar el des-
afiodeconstruir/reconstruircapacidades
técnico-administrativas. A través de la perspectiva que
denominan “politica de la gestién publica”, definen
cinco areas relevantes: a) proceso de planificacion del
gasto y la gestion financiera; b) funcién publica y rela-
ciones laborales; c) organizacién y métodos; d) gestion
de compras; y €) auditoria y evaluacion. Esta perspec-
tiva tiene el mérito de dar jerarquia a algunos aspectos
sustantivos —y podrian agregarse otros— del funcio-
namiento de las instancias publicas de gobierno, cuya
relevancia es mayor al momento de fortalecer sus capa-
cidades.

Como se observa, es vasta la literatura sobre la
necesidad de contar con organizaciones estatales de ca-
lidad, con procedimientos claros, con posibilidad de
medir sus acciones (Schick, 2004) y con recursos huma-

Martfnez Nogueira sefiala: “Enel presente;, los actores y las concepciones teéricas a través de las que operala cooperacién internacional han sufrido cam-
bios perceptibles. Las instituciones financieras internacionales desempefan un papel central en la promocion de las innovaciones organizacionales a través
de los condicionamientos de sus operaciones. El auge del institucionalismo en sus diferentes variantes, ha impactado sobre los discursos y las aspiraciones,

con una visién mas comprehensiva de los procesos de desarrollo y mejor percepcién de la
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nos expertos con base en el mérito e incentivos mate-
riales y simbolicos. En ese marco, es apropiada la reco-
mendacién de autores, como Burky y Perry (1998),
quienes reconocen la importancia de considerar los ele-
mentos informales de la administracion publica, mas
aun cuando su andlisis ha estado por lo general domi-
nado por los enfoques ‘formalistas’, en lo que refiere
tanto a sus aspectos negativos —aumento de los costos
de transaccion burocraticos en casos de corrupcion,
fraude, influencia politica, rent-seeking, ineficiencia—
como los aspectos positivos que permiten completar al-
gunas acciones obstaculizadas por las reglas existentes.

Esta perspectiva es importante teniendo en
cuenta ciertas modas académicas y politicas que sur-
gieron entre las décadas de los ochenta y noventa con
tendencias muchas veces fundamentalistas que reifica-
ban la idea de un “Estado minimo”, que conducia a fo-
mentar el creciente desprestigio del aparato
técnico-burocratico estatal, asi como del personal ad-
ministrativo. Las ideas dominantes se inscribian en la
maxima del “Estado como problema” —sobre este
punto llamo la atencion Evans, 1996— permeando no
sélo a las elites dirigentes de vastas regiones del mundo,
sino también a la opinidn publica de esos paises, en par-
ticular en América Latina.

Pero este avance requiere dar un paso més ade-
lante desde el plano analitico y frente a los complejos
desafios, ligados a fortalecer las practicas democréticas,
el desarrollo econémico y la integracién social. Dicho
paso esté asociado a incorporar con énfasis la cuestion
de la capacidad politica, como un subtipo de capacidad
estatal, el que debe ser abordado al mismo tiempo que
la dimension técnico-administrativa. El riesgo de con-
siderar como sindnimos el concepto de capacidad ad-
ministrativa con el de capacidad estatal, es que sea
aplicado sdlo dentro del aparato del Estadoss.

Conviene no perder de vista que el espacio de
las politicas publicas es inherentemente relacional y que
se define a partir del entrecruzamiento cada vez méas
globalizado del Estado y la sociedad, entre el régimen
politico y la estructura econémica. Como lo sefialan
Friedland y Alford, "los tipos de ‘politicas’ posibles en
los distintos escenarios institucionales dependen tam-
bién de la estructura de la sociedad. Los limites, los ins-

16

trumentos y la estructura del poder varian institucio-
nalmente" (1993:178). En suma, la construccion de las
capacidades desde la 6ptica institucional, sea para re-
formar o sea para gestionar/implementar, no puede
estar desvinculada de cuestiones mas amplias, propias
de la perspectiva de relacion entre las diversas esferas
que articulan lo politico con lo administrativo en un de-
terminado contexto socio-econémico e internacional. Se
inscribe en esa direccion el tema de las capacidades po-
liticas.

Segun se ha indicado, la “capacidad adminis-
trativa” es condicién necesaria pero no suficiente para
lograr niveles relevantes de “capacidad estatal”. Se re-
quiere también lo que se denomina aqui “capacidad po-
litica”. Esta se interpreta como la capacidad de los
gobernantes para ‘problematizar’ las demandas de los
grupos mayoritarios de la poblacién, tomando decisio-
nes que representen y expresen los intereses y las ideo-
logias de los mismos, mas alla de la dotacién de
recursos que puedan movilizar en la esfera publica. La
combinacidn entre la capacidad politica, acotada y agre-
gada de los actores —cuya actuacion sea aislada o a tra-
vés de coaliciones, respectivamente— cobra un
particular sentido analitico17.

La capacidad politica se asocia por ende a los
recursos de poder, distribuidos entre los actores rele-
vantes y demas involucrados en la arena publica, nu-
cleados alrededor de distintas areas de intervenciéon
estatal via las politicas publicas. Al plantearse el inte-
rrogante acerca de quiénes expresan y materializan esa
capacidad politica, se revitaliza el papel que desempe-
flan las élites estatales que encarnan el gobierno de la
“cosa publica”; pero, se trata de un protagonismo con-
dicionado por las fuentes de poder de donde abrevan
los responsables de encarnar el gradiente posible de ex-
presiones de la capacidad politica. Esas fuentes de
poder pueden provenir del propio aparato del Estado,
de la sociedad civil y también del ambiente internacio-
nal.

En una aproximacidn institucional y, por lo
tanto, relacional, cercana a la desarrollada en este do-
cumento, Alonso (2001) remarca la necesidad de no li-
mitar el andlisis de las capacidades sélo a la dimensién
técnico-administrativa, incorporando una aproxima-

Para evitar esa mirada autocentrada en la organizacion estatal, es importante tener en cuenta lo que Cunill Grau (1997) ha denominado la ‘publificacién’
de las instancias de gobierno, donde destaca la primacia de la politica en la conduccién de los asuntos publicos y la recuperacién del papel de la sociedad

en su definicién y gestion.
17

Se entiende por “capacidad politica acotada” la que tienen los actores politicos, sean o no politicos profesionales, a modo individual, a partir de poder con-
tar con cierta dotacion de recursos relevantes. Por “capacidad politica agregada” se interpreta aquélla que poseen losactores politicos, a partir de comple-
mentar sus respectivos recursos relevantes a través de la conformacién de coaliciones (cfr. Repetto, 2002).
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cién que dé cuenta de la logica de constitucién y accién
de los actores sociopoliticos involucrados en un deter-
minado campo de accion publico. En esa misma linea,
cabe rescatar dos de los areas que enfatiza el enfoque
ICAS, desarrollado por Tobelem (1992), y que van mas
alla de la dimension puramente técnico-administrativa
ya presentada: la problematica de las relaciones inte-
rinstitucionales de las partes y la cuestion ligada a leyes,
normas y, en general, a las "reglas de juego" que go-
biernan las relaciones entre los actores involucrados en
determinados aspectos de la esfera ptblica (Oszlak y
Orellana, 2001; Palermo, 1998).

Asimismo, Grindle (1997) reconoce como ele-
mento central en la construccién de capacidades las
cuestiones que se refieren a las reglas y normas de pro-
cedimiento econémico y politico que regulan la relacién
del Estado con los mercados y la sociedad civil. Asi, ins-
titucionalidad e involucrados en la gestion publica
emergen estrechamente ligados, ya que son los indivi-
duos y grupos especificos los que despliegan sus estra-
tegias particulares —guiados por sus intereses e
ideologias y haciendo uso de sus recursos de poder—
en la lucha por dar direccién a la intervencién del Es-
tado: “El desarrollo de capacidades no es neutral con
respecto al poder. Las preguntas acerca de “;capacida-
des para qué?” y “;capacidades para quién?” ponen de
manifiesto rapidamente las diferencias en el grado de
poder, asi como las influencias politicas y los intereses
creados” (Lopes y Theisohn, 2003:1).

El concepto de “conectividad externa” pro-
puesto por Evans, permite avanzar hacia un enfoque
interactivo y relacional que combine la capacidad ad-
ministrativa con la capacidad politica. El autor lo deno-
mina autonomia enraizada: “Una burocracia al estilo
prusiano puede ser muy eficaz para la prevencion de la
violencia y del fraude, pero el tipo de capacidad em-
presarial sustitutiva de que habla Gerschenkron o la
sutil promocion de la iniciativa privada en la que pone
el acento Hirschman, exigen algo mas que un aparato
administrativo aislado y dotado de coherencia corpo-
rativa: exige mucha inteligencia, inventiva, dinamismo
y bien elaboradas respuestas frente a una realidad eco-
némica cambiante. Estos argumentos demandan un Es-
tado mas bien enraizado (o encastrado) en la sociedad
que aislado (...). Este andlisis pone en tela de juicio la

tendencia a equiparar capacidad con aislamiento, sugi-
riendo en cambio que la capacidad transformadora re-
quiere una mezcla de coherencia interna y de
conexiones externas, a la puede denominarse autono-
mia enraizada” (1996:536 y s).

De la argumentacion precedente se deriva la
idea de que la “capacidad estatal” constituye un bien
escaso, que depende no sélo de la existencia de organi-
zaciones administrativas coherentes y cuadros buro-
craticos expertos bien motivados, sino también del tipo
de interaccion politica. Esta ultima debe estar enmar-
cada por ciertas reglas, normas y costumbres que esta-
blezcan los actores del Estado y el régimen politico y su
relacion con los sectores socioecondmicos y el contexto
internacional.

Un modo complementario de profundizar en el
vinculo entre capacidad politica y actores que pueden
encarnarla, es explorando el tema de la gobernabilidad.
En ese sentido, vale acompafiar a Camou, quien sos-
tiene que: “Un paradigma de gobernabilidad depende
de una serie de ‘acuerdos’ basicos entre las elites diri-
gentes, que logran un grado significativo de aceptacién
social, en torno a tres &mbitos principales de la vida so-
cial: nivel de la cultura politica —compleja amalgama
de ideas y valores que conforman ‘modelos’ de orienta-
cién politica— el nivel de las reglas e instituciones del
juego politico que configuran “férmulas instituciona-
les,” es decir, los mecanismos operacionales para la
agregacion de intereses y la toma de decisiones que, en
un nivel mas amplio, configuran el régimen politico; y
finalmente, los acuerdos en torno al papel del Estado y
sus politicas publicas estratégicas, orientadas a respon-
der a los desafios de la ‘agenda’ puiblica —pienso espe-
cialmente en las politicas econdémicas y las politicas
socialesis. Estos acuerdos actian como condicidn nece-
saria para la existencia de niveles adecuados de gober-
nabilidad, en la medida que otorgan mayores margenes
de previsibilidad al comportamiento de los distintos ac-
tores sociales. Se podrd argiiir que esta posicion pone
un énfasis excesivo en el papel de las “elites dirigentes”,
y es cierto; pero lo que quiero remarcar es que esos
acuerdos cupulares constituyen una condicién necesa-
ria, mas no suficiente, para lograr adecuados niveles de
gobernabilidad” (2001:11).

fEA esta perspectiva del autor se le suman otros campos de intervencion gubernamental-estatal de gran importancia, como son, por ejemplo, 10S casos de

las relaciones internacionales y la defensa.
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Un aspecto clave de la capacidad politica esta
entonces asociado al modo en que se relacionan los ac-
tores politicos entre si, pero también con aquellos indi-
viduos y grupos que bregan por involucrarse
activamente en determinados campos de la esfera pu-
blica. Coppedge (2001) brinda ciertas claves para en-
tender esta cuestion a partir del establecimiento de una
jerarquia de los aspectos de inclusidn, lucha de poder,
negociacion y formalizacién: a) inclusién: ;se reconocen
los actores unos a otros como partes negociadoras legi-
timas? Sino, ;qué tacticas adoptan los actores excluidos
para tratar de ganar un sitio en la mesa? ;Cémo inten-
tan excluirlos los otros actores?; b) lucha de poder: ;acep-
tan los actores la distribucion existente de poder? Sino,
;qué tacticas adoptan para intentar aumentar su propio
poder o reducir el de otros?; c) negociacion: ;qué formu-
las estables y mutuamente aceptables, si hay alguna,
han negociado los actores para gobernar sus relaciones?
De no existir formulas estables, ;qué tacticas utilizan los
actores para adaptar la formula a sus intereses con el
fin de ser renegociados? Si hay una férmula estable que
no es aceptada totalmente, ;como intentan algunos ac-
tores desviarla para su propio beneficio sin rechazarla
totalmente?; y d) formalizacion: ;de qué forma estan las
formulas codificadas en pactos, contratos o ley publica?
El modo en que se resuelvan estos aspectos esencial-
mente institucionales, tendra clara incidencia en los gra-
dos de capacidad politica que se alcancen en ambitos
especificos de la accién publica.

Las diversas dimensiones en que se plantea el
juego politico, segtin Coppedge, conllevan un problema
mayor. Este surge en esta perspectiva porque, en gene-
ral, es acotado el niimero de individuos y/o grupos que
al constituirse en actores fundamentales de la arena po-
litica, pueden movilizar activamente sus recursos en
pos de hacer prevalecer sus intereses e ideologias/per-
cepciones. Cuando esa inmovilidad aparece, méas alla
de las razones que expliquen semejante situacionis,
emerge la necesidad de que otros sectores canalicen las
demandas y necesidades de tales grupos, con los re-
cursos suficientes como constituirse en actores politi-
cos.

Haciendo referencia a este tipo de fendmenos,
Oszlak y O'Donnell sostuvieron oportunamente: “Es

To Simdu na lafaltade
relieve en campos de la esfera
social y los entramados institucionales, ver Jordana (2000).

publica de particular importancia a sus intereses e ideologias/p

por ello que, a menudo, son otros actores (v. gr.: una
unidad estatal, un partido politico), no ‘directamente’
afectados por la cuestion, quienes deciden iniciarla o
reivindicarla, por interpretar que su resolucién en un
determinado sentido, sera mas congruente con sus in-
tereses y preferencias; mejorara sus bases de apoyo po-
litico o disolvera tensiones previsibles que pueden
amenazar su poder relativo” (1984:115). Conlleva el pe-
ligro de tornar elitista el ejercicio de la accion publica,
por lo que cobra especial sentido la calidad institucional
en que esos procesos de ‘representacion’ se habran de
materializar. A baja calidad institucional, mayor posibi-
lidad de apropiacién particularista de los intereses e
ideologias de los grupos que no poseen por si mismos
recursos de poder. A alta calidad institucional, crecen
las posibilidades de que los intermediarios tengan un
papel protagénico a favor de los sectores mas necesita-
dos y méas débiles politicamente.

Para observar estos fendmenos que expresan el
nucleo fundamental del alcance de la capacidad poli-
tica en Ambitos concretos de la intervencion estatal, se
recurri6 antes (Repetto, 2001) al concepto de reformista
progresista. Se trata del caso de un individuo o colec-
tivo que cuenta con recursos que lo constituyen en actor
politico relevante; puede actuar en la esfera publica a lo
largo del ciclo de las politicas publicas a favor de grupos
y sectores que, por si mismos, no estan en condiciones
de hacerlo, robusteciendo a través de ese proceso in-
cluyente la capacidad politica que ayuda a mejorar y
fortalecer la capacidad estatal.

El tipo de reformas progresistas que pueden
promover estos actores se vincula, en el ejemplo espe-
cifico del desarrollo social, a otros aspectos, tales como
la disminucion o superacion de la pobreza, mejor dis-
tribucién del ingreso, logro de la igualdad de oportuni-
dades, aumento del capital social positivo, otros. Cabe
aqui aclarar el movil que podrian tener estos actores
para actuar en la direccién indicada. El argumento que
se sostiene no les adjudica la innata posesion de valores
altruistas o solidarios. Esa es una posibilidad entre otras
varias, ya que puede darse el caso que actien por el
ansia de acumular poder o disfrutar del reconocimiento
colectivo. En suma, el cardcter progresista —categoria
sin duda cargada de sentidos contrarios segun quien la

l'l. ulta que esto € CO uydn ena Oorespo oS de
ercepciones. Para una revision de los vinculos entre el capital
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utilice— esta dado por el resultado de su accién y no
por el mévil de la mismazo. Algunos autores, como
Kingdon (1995), proponen revitalizar el papel de los
empresarios de politica (policy entrepreneur). Lo con-
sidero complementario de la figura de “reformista pro-
gresista” indicada antes. La capacidad politica de éste
para ‘internalizar’ demandas, habitualmente no inclui-
das en los espacios decisorios, se puede combinar en si-
tuaciones concretas con la habilidad para el cambio y la
innovacién en la gestion publica, actitud propia del em-
presario de politica. La clave esta, en suma, en la direc-
cién que este tipo de actores puede imprimirle a la
intervencion del Estado via politicas publicas estratégi-
cas, ya que lo que esta en juego en la dinamica que des-
pliega la capacidad politica, son los para qué de la
accion estatal.

ATRIBUTOS DE LA CAPACIDAD ESTATAL
—

Capacidad administrativa y capacidad politica
constituyen, entonces, los pilares que estructuran la “ca-
pacidad estatal”, tomando siempre en consideracion la
estrecha y dindmica interrelacion entre administracién
y politica. Pero, es conveniente dar un paso mas para
su mejor comprensioén y presentar la serie de atributos
que expresan como el Estado interviene en las proble-
maticas que forman parte de las agendas publica y gu-
bernamental, segiin los modos en que se le visualiza
mediante las politicas publicas.

;Como detectar los casos con grados relevantes

de “capacidad estatal”, diferenciandolos de otros donde
la misma no se registra o en menor intensidad? La “ca-
pacidad estatal” puede ser ‘leida’ a través de una serie
de atributos que den cuenta del tipo de respuesta, pon-
derada en el valor social otorgado a aquellos aspectos
problemaéticos asociados con la articulacion de la inclu-
sién social, el desarrollo econdmico y el pluralismo po-

litico. En respuestas que generen mayor y mejor im-
pacto en términos de valor social, mayor y mejor “ca-
pacidad estatal”z:.

En un intento por explorar cuales son las ex-
presiones de la capacidad estatal, es apropiado des-
arrollar de modo preliminar un primer listado de sus
atributos, dando cuenta de que “el mirador” privile-
giado de los mismos lo representan las politicas publi-
cas. Dichos atributos fueron enunciados antes, al
momento de explorar el cémo y el para qué del ejercicio
de dicha capacidad. Ahora se les presenta de manera
muy esquematica para que sean ponderados como pa-
rametros segln su aporte en la creacién/aumento de
valor social via la construccién y/o reconstrucciéon de
capacidades administrativas y politicas, en el marco de
ciertas restriccioneszz:

COMO SE EXPRESA LA
B CAPACIDAD ESTATAL”:

Coordinaciéon: Implica el modo en que los di-
versos actores y organismos estatales, tanto en
el nivel sectorial como jurisdiccional, interac-
tiian coherentemente, generando sinergias en
funcién de sus tareas asignadas y/o sus venta-
jas comparativas para cumplir los objetivos pu-
blicos previstos.

FLEXIBILIDAD: Registra la posibilidad de que las
politicas se adecuen a cambios en las circuns-
tancias subyacentes que le dieran origen. Es
central que los instrumentos de politica ptblica
tengan plasticidad.

INNOVACION: Asociada a situaciones inusuales

a las cuales suelen enfrentarse las politicas pu-
blicas y que permiten el avance en la modifica-
cion total o parcial de las dinAmicas de accion

20ESto 110 significa una version ya visitada del viejo axioma “lo que importan son 1os fines y 1o los medios”. Por el contrario, aquf se reconoce como aspecto
fundamental en la relacion entre articulacion de intereses y construccién/reconstruccién de capacidades institucionales, las caracteristicas del proceso a tra-
vés del cual se genera dicha relacién —ponderada, entre otros, por los atributos de legitimidad y accountability.

21

Es evidente que semejantes temas —inclusién social, desarrollo econémico y pluralismo politico— pueden ser interpretados de modo muy variado segin
los diversos grupos y sectores que intervienen en la esfera ptblica. Queda abierta entonces la puerta para que sea el juego de fuerzas en la arena politica, el
que ponga contenidos especificos a lo que significa, en el tiempo y el espacio, cada uno de estos aspectos de la vida socio-politica.

22

Es menester sefialar una tarea intelectual pendiente, asociada al modo en que los componentes de la capacidad institucional —administrativa y politica—
se asocian al listado de atributos a continuacion. Es evidente que en cada uno de ellos se expresan aspectos administrativos y politicos, aunque con dosis di-
ferente segiin los casos. Remarcado este punto, importa indicar que la elaboracién propia de estos atributos, se basa en diversas fuentes, entre las que des-
tacan la Universidad Torcuato Di Tella/PNUD (2000); Mokate (2001); MIDEPLAN (2001); CLAD (2001), Repetto y Moro (2002). También deben destacarse
los aportes via comunicacién personal de una serie de colegas, entre los que cabe mencionar a Carlos Acuiia, Ariel Fiszbein y Mariano Tommasi. La res-
ponsabilidad de la interpretacién y definicion de los atributos, es exclusiva del autor de este trabajo.
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publicas existente y/o en la creacién de otras
nuevas.

CALIDAD: Definida como la satisfaccion de las
demandas a través de mecanismos de inter-
vencion estatal, que también aseguren la trans-
parencia y el ajuste a estandares considerados
colectivamente apropiados.

SOSTENIBILIDAD: Perdurabilidad en el tiempo de
las intervenciones publicas. En particular, que
no se modifiquen sustancialmente en funciéon
de cambios menores y coyunturales en el nivel
contextual.

EVALUABILIDAD: Ligada a la determinacién en
forma fehaciente de que si la decision y accién
publica alcanza aquellos objetivos y metas pro-
puestos.

Existen otras formas en que el como a veces se
confunde con el para qué de la “capacidad estatal”:

EFICIENCIA: Definida como la asignacién éptima
de recursos en un contexto de restricciones de
diversa indole.

EFicacia: Relacionada con el grado en que se lo-
gran los objetivos buscados, sin importar sus
costos.

AccounTaBiLITY: Referida al valor y mecanis-
mos que deben guiar la accién de gobierno en
la rendicion de cuentas ante la sociedad y el
equilibrio de poder de los gobernantes en tér-
minos de check and balances.

(A que se refieren los para qué de la “capaci-
dad estatal”?23:

LEGITIMIDAD: Referida a los consensos basicos
que establecen los principales actores involu-
crados, la ciudadania, en general, y los propios
beneficiarios, en particular, en torno al modo en
que se enfrenta la problemaética en cuestion.

deobjetivossu vosde po pub % erve 0

23

ata a a a a a atal; €, EIe ande tatuchapo a e ideologica, ylos para qué
aqui presentados, sélo expresan los valores del autor. Cada sociedad, incluyendo el aparato estatal, en cada momento histérico, suele definir otros para qué

Equidad pertinente: Implica el logro de la
igualdad de oportunidades en sus diversas
aristas. Entre ellas cabe destacar la igualdad de
accesos asi como de efectos de las decisiones
publicas instrumentadas. Asimismo, y ahi su
componente de ‘pertinencia’, se sugiere que la
oferta de politicas publicas debe adecuarse a las
necesidades que establece la situacién proble-
matica que se intenta resolver, asi como en la
busqueda de sus causas.

DE CARA AL FUTURO
Em

En el ambito de los complejos problemas pu-
blicos no hay caminos simples ni respuestas faciles. Y
si de por si construir ecuaciones virtuosas entre des-
arrollo y ciudadania a través del ejercicio de capacida-
des estatales constituye una tarea titanica, mas adn lo
es al complejizar las multiples realidades que confor-
man América Latina, siendo Argentina un caso con
avances relevantes y grandes retos pendientes.

Aquella triada de incertidumbres, negativas he-
rencias y oportunidades a las cuales se hacia mencion
en un principio regresan ahora al primer plano. Los
afios por venir resultan un momento histérico propicio
para descubrir en qué medida las oportunidades rela-
cionadas con la consolidacion de los procedimientos de-
mocratica y la re-legitimacion del accionar estatal
pueden generar apropiadas condiciones, tendientes a
promover circulos virtuosos entre las dindmicas del
desarrollo y los caminos de la ciudadania.

Las proximas etapas del desarrollo latinoame-
ricano tienen como gran desafio, ademas de promover
crecimientos que sean al mismo tiempo altos y sosteni-
bles (haciendo frente en ciertos momentos a grandes cri-
sis externas), generar condiciones basicas para que la
proteccidn social constituya un “activo” de los paises y
no una asignatura pendiente. Eso habra de implicar, a
su vez, nuevas reglas de juego en el plano internacional
pero también mejores agendas internas en cada caso la-
tinoamericano.

de la intervencion estatal y sus capacidades. Incluso un acuerdo en la tematica suele esconder interpretaciones muy diversas sobre sus contenidos y alcan-

ces.
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La necesidad de revertir el deterioro de las ca-
pacidades del Estado se ha constituido en uno de los as-
pectos mas cruciales de América Latina en estos
primeros afios del siglo XXI. Recuperar el ethos estatal,
que promueva incentivos a los mejores recursos huma-
nos a incorparse a formar parte del mismo, resulta un
rasgo cultural de enorme implicancia préctica. Dema-
siados, en insistencia y brutalidad, han sido los ataques
al aparato publico de gobierno como para que esta re-
ciente recuperacion de su legitimidad se traduzca de in-
mediato en mejores desempefios, mayor solidez fiscal
y mas posibilidades de generar “poderes compensado-
res” para contrarrestar importantes desigualdades pro-
ducidas en el seno del mercado.

Pero cualquier recuperacion del Estado, sin
duda necesaria, no sera realmente apropiada a los tiem-
pos que corren si s6lo se limita a la instancia ejecutiva.
Queda atin mucho por hacer en otras dimensiones del
Estado (ademas del propio plano subnacional y local),
tal el caso de los poderes legislativos y judiciales, am-
bitos por lo general desprestigiados y cuya potenciali-
dad para el logro de mejores sociedades suele descuidarse
o incluso ignorarse.

¢Habra llegado acaso la hora en que la politica
latinoamericana cumpla sus promesas y salde sus deu-
das con la historia, utilizando como medio estratégico
un Estado con capacidades administrativas y politicas?
0 expresado de otro modo, ;seran los tiempos futuros
los que permitan ver como el arte de la politica se des-
pliega a favor de mejores sociedades en los paises de la
region? Se trata, por ahora, de interrogantes sin res-
puestas.
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LA GENESIS DE LA AGENCIA LOGISTICA DE LA DEFENSA

UNA REFORMA ESTRUCTURAL PARA ALCANZAR LA EFICIENCIA SISTEMICA EN EL SECTOR DE DEFENSA ARGENTINO

RESUMEN
P

Este trabajo tiene como principal propdsito pre-
sentar los fundamentos de la creacién de un organismo
central en la estructura de la logistica de la defensa ar-
gentina. Repasa algunos conceptos histéricos de la evo-
lucién de la logistica militar, especialmente el criterio
de abordaje sistémico surgido tras la Segunda Guerra
Mundial. Comprueba el esquema pre-sistémico de or-
ganizacion logistica con que operaron las Fuerzas Ar-
madas argentinas en el Conflicto del Atlantico Sur.
Rememora las lecciones identificadas por la autocritica
oficial de ese episodio. Secuencia los avances normati-
vos en la materia alcanzados con la Ley de Defensa y la
Ley de Reestructuracion y los sucesivos intentos falli-
dos de implementacion. Explica la estrategia gradual de
la primera etapa de la reforma logistica emprendida por
la gestion Garré, caracterizada por el establecimiento
gradual de programas de abastecimiento y manteni-
miento conjunto, entre otros. Finalmente, introduce al
salto cualitativo que implica la institucion de la Agencia
Logistica de la Defensa.

I. Antecedentes de la logistica conjunta en los
sistemas de defensa

II. La experiencia pre-sistémica argentina

IIL. Crénica de la impotencia: los anteriores in-
tentos fallidos

IV. La reforma logistica de a pasos: la madu-
rez sistémica gradual

V. El salto cualitativo: la creacién de un orga-
nismo logistico centralizado

1. ANTECEDENTES DE LA LOGISTICA CONJUNTA
B SISTEMAS DE DEFENSA .

Est ticulo-f isinal + blicad la-Revista-deda-Pef N22-]

Hasta principios del siglo XX, todos los go-
biernos del mundo componian sus dispositivos de de-
fensamedianteorganismosindependientes,
estructurados segun un criterio muy particular de es-
pecializacién militar: su dimensién espacial de opera-
cién. Especializacion que desde su origen histdrico
habia dividido fisicamente el teatro de operaciones te-
rrestre del maritimo, dirimiendo asi primacia de &mbi-
tos entre las fuerzas destinadas a la solucién bélica de
los conflictos, ejércitos y marinas en principio, y que re-
cién con la aplicaciéon militar de la ciencia aeronautica
evolucion6 incorporando verticalidad al teatro y dando
nacimiento a las fuerzas aéreas.

De esta forma, la evolucion histérica de la or-
ganizacion y funcionamiento de estos organismos espe-
cializados puede explicarse en buena parte a través de
los avances cientificos para el dominio espacial de cada
dimension especifica del teatro de operaciones y las
adaptaciones organico-funcionales a las nuevas tecno-
logias bélicas resultantes. Evoluciones siempre orienta-
das en forma endodgena y exclusiva en cada fuerza,
atendiendo la unidimensionalidad de su espacio de
operacion. Bajo esta logica, el maximo objetivo institu-
cional al que cada una de esas fuerzas podia aspirar en
todo momento era el de alcanzar la autosuficiencia para
librar su propia guerra en el teatro de operaciones.

Este esquema primigenio de organizacion de
la defensa, al que llamaremos en adelante pre-sistémico,
se caracterizaba por la coexistencia de organismos de
conduccién diferentes, generalmente en forma de esta-
dos mayores o cuarteles mayores, que al funcionar “en”
y “como” compartimientos estancos no necesitaban co-
ordinacién alguna en tiempos de paz.

Sin embargo, este esquema pre-sistémico de
organizacién comenzo a ser cuestionado tras la Primera
Guerra Mundial y se derrumbé por completo con la Se-
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gunda. Al concluir este tltimo conflicto y a pesar de la
victoria, la dirigencia politica de la principal potencia
vencedora estaba intimamente convencida de que el
desarrollo de las operaciones bélicas se habia visto irra-
zonablemente entorpecido por errores en el disefio y or-
ganizacion de su instrumento militar. Habfan asumido
como propias las expresiones de mediados de 1944 del
General Dwight Eisenhower, Comandante Supremo de
las Fuerzas Aliadas en Europa, cuando afirmé que “la

guerra en que han actuado por separado la tierra, el mary el

aire se ha ido para siempre” y que si nuevamente se veian
involucrados en otro conflicto, lo harian “con todos los

elementos y fuerzas conjuntamente con un simple y concen-

trado esfuerzo”.

Con el impulso de la victoria, en 1947, el Con-
greso de los EE.UU. acometi6 un ambicioso programa
de reforma gubernamental constituyendo por ley una
comision bipartidaria de alto nivel, presidida por el res-
petado ex mandatario Herbert Hoover, cuya mision era
diagnosticar las falencias estructurales del Departa-
mento Ejecutivo y proponer recomendaciones concre-
tas para su mejoramiento.

El reporte correspondiente al sector defensa se
nutri6 de rigurosos andlisis acerca del desempefio ope-
rativo de la fuerzas en el campo de batalla europeo.
Dentro de la evaluacion critica de ese desempefio, la
descoordinacion habia sido, por consenso, el rasgo mas
concluyente y alarmante. Tal fue en ese momento la
conviccion acerca de la necesidad apremiante de es-
tructurar de manera definitiva un sistema que regulara
las rivalidades interfuerza y orientara los esfuerzos par-
ciales hacia la consecucién de objetivos y planes con-
juntos, que ese mismo afio precipit6 la creacion del
Pentadgono como primer ministerio de defensa de la his-
toria norteamericana. En forma simultanea, se afirmaba
el Estado Mayor Conjunto, como maxima instancia mi-
litar coordinadora, con la finalidad de apoyar al fla-
mante departamento en la gigantesca labor
vertebradora que tenia por delante.

En retrospectiva, uno de los principales apor-
tes de la Segunda Guerra Mundial a la historia de la
doctrina y estrategia militar ha sido la necesidad de en-
tender la accién bélica como un fendmeno espacial-
mente integrado (tridimensional) que no puede sino
admitir la planificacién y operacién conjunta de todos
los medios de defensa. Se lanzaba, desde allj, la larga (y
para muchos todavia inconclusa) carrera por la conjun-
tez.

En el campo de la logistica militar, el informe

Hoover fue rotundo: se imponia la centralizacién y la
normalizacién administrativa. Como reaccién inme-
diata, en 1952 se estableci6 el primer centro logistico
conjunto para controlar la identificacién de bienes de
las fuerzas armadas. Fundacionalmente, en ese mo-
mento, comenzaron a comprar y almacenar su material
de guerra con un catalogo comun. De alli al siguiente
paso mediaron sélo instantes, procurando economias
de escala el Pentagono comenzo una trascendente tarea
integradora ordenando la centralizaciéon de las compras
de bienes consumibles. En un primer momento optd,
sin embargo, por implementarla en forma gradual y con
cautela dividiendo la gestién consolidada de items de
bienes entre las fuerzas. De esta forma, cada fuerza se
concentraba en determinado nimero de ellos, centrali-
zando su compra para el resto. Esta modalidad, apli-
cada en los '50 genero la proliferacion de cientos de
“administradores de items” diseminados a lo largo de
sus distintas fuerzas armadas. En 1961, alertado por los
importantes inconvenientes de una excesiva atomiza-
cion, el Secretario McNamara decidio finalmente la cre-
acion de una agencia independiente que nucleaba a
todos aquellos administradores de items. Nacia alli la
Agencia de Abastecimientos de la Defensa, antecesora
directa de la actual Agencia Logistica de la Defensa cre-
adaen 1977.

Un proceso de logica similar impulsé las re-
formas en el resto de los paises que abordaron el pro-
blema de la desarticulacion logistica de sus
instrumentos militares. Gran Bretafia, Canada y Aus-
tralia crearon, a sus tiempos, sus propias agencias lo-
gisticas. Francia, Espaiia e Italia estructuraron su
centralizacion a través de unidades internas de sus mi-
nisterios. Pero ain con variantes, ninguno de ellos dejo
de tomar nota de la inédita experiencia norteamericana
capitalizada basalmente en la National Security Act de
1947. Después de todo, europeos y norteamericanos re-
conocian una raiz doctrinaria comun, compartiendo
como exponente de organizacion el modelo de estado
mayor prusiano de segunda mitad del siglo XIX.

2. LA EXPERIENCIA PRE-SISTEMICA

ARGENTINA

Pese a su lejana neutralidad, la Republica Ar-
gentina también absorbi6 las lecciones formales de la
Segunda Guerra Mundial, sancionando su primera ley
organica de defensa en 1948 y estableciendo en ella la
primera instancia militar de coordinacidn, el Estado
Mayor Coordinador. Sin embargo, todavia no habia lle-
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gado el momento para la creacién de un ministerio civil
de defensa y por tal razén la citada instancia militar no
solo tenia facultades para impartir 6rdenes a los Co-
mandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas sino para
también asesorar y asistir en forma directa al Presidente
y su Gabinete de Guerra. 3

Habria de pasar una década mas, hasta 1958,
para la definitiva constitucién del Ministerio de Defensa
y aun otra mas, para que el Estado Mayor Coordinador
evolucionara a su configuraciéon actual de Estado Mayor
Conjunto lo que ocurrié en 1967.

Sin embargo, el accidentado sendero institu-
cional por el que deambularia nuestro pais hasta la de-
finitiva recuperacion de su régimen democratico lejos
estuvo de ser el mas propicio para permitir las reformas
estructurales que requeria su dispositivo de defensa
para superar su etapa pre-sistémica. Autoerigido en
actor determinante de la vida politica nacional, las fuer-
zas armadas constituian una suerte de “partido mili-
tar”, que lejos de configurar una entidad homogénea,
eran mas bien la agregacion lineal de sus divisiones in-
ternas, es decir tres organizaciones resguardando celo-
samente su autonomia.

En este contexto, con un Ministerio de Defensa
relegado a un rol meramente protocolar y un Estado
Mayor Conjunto desactivado, cada fuerza continuaba,
como en sus origenes, planificindose, organizandose,
equipandose y adiestrandose para librar su propia gue-
rra por separado. Y llegaria el momento para compro-
barlo.

En 1982, en un desesperado intento por salvar
la continuidad del régimen, la ctipula militar improvisé
una aventura bélica en el Atlantico Sur con Gran Bre-
tafa. Durante el transcurso del conflicto, como no podia
ser de otra manera, emergieron con crudeza las conse-
cuencias de la falta de interoperabilidad. Quizas uno de
los ejemplos mas dramaticos en este sentido haya sido
que nuestras fuerzas no se presentaran con un inico sis-
tema de Comando, Control, Comunicaciones e Inteli-
gencia (C3I). Por el contrario, funcionaron cuatro
estructuras de conducciéon en forma separada. La pri-
mera, de caracter politico-militar, operd con criterios
muy alejados de la realidad del escenario internacional
y del teatro de guerra; el Ejército constituy6 en las islas
un mando centralizado pero de pobre direccién y orga-

I 13-324-Art-11-v-13

nizacién y con unas comunicaciones de teatro y tacticas
muy débiles, y por demas expuestas; por su parte, el
componente naval no estuvo adaptado ni en tamafio ni
en tecnologia a las exigencias del conflicto, mientras que
el que dispuso la Fuerza Aérea en el terreno conté con
una cobertura de sensores y de comunicaciones insufi-
ciente.s

Al margen de la evidente superioridad mate-
rial y tecnolégica del adversario, multiples fueron los
errores cometidos desde la conduccién militar de la
guerra, relativizando el poder disponible y la heroici-
dad de las fracciones combatientes. Mientras que, por
ejemplo, la Fuerza Aérea se negaba a informar al Co-
mandante del Teatro de sus avistajes y contactos, el Co-
mandante de las Fuerzas del Ejército en Malvinas hacia
caso omiso del Gobernador y recibia ordenes directa-
mente del Jefe del Estado Mayor en Buenos Aires. In-
cluso las operaciones exitosas, como el hundimiento del
Atlantic Conveyor, escondieron ilustrativos episodios
de inaceptable descoordinacién. En medio del conflicto,
la Armada tuvo que “invadir” la central de informacién
de combate administrada en Puerto Argentino por otra
fuerza para descubrir que hasta entonces se borraba alli
la derrota seguida por las aeronaves britanicas luego de
cada ataque aéreo. Informacioén tal que hubiese permi-
tido desde un inicio derivar la probable posicion de los
buques enemigos.s

El resultado de este conflicto no solo sepulté
por completo cualquier chance de continuidad del ré-
gimen militar, también sumi6 a las fuerzas armadas ar-
gentinas en una profunda crisis introspectiva. El
estrepitoso fracaso de su gobierno en las dimensiones
politica, econdmica y social tenia como peor epilogo
una derrota militar, justamente aquella dimension en la
que se suponia competente. Consternada todavia, la
Junta Militar dispuso a fines de 1982 la constitucion de
una comision de andlisis y evaluacion de las responsa-
bilidades en el conflicto. La misma, de naturaleza se-
creta, estaba constituida por seis oficiales de grado de
general, a razén de dos por fuerza y presidida por el
respetado General Benjamin Rattenbach.

Resulta atin hoy oportuno repasar algunos tra-
mos del documento final de esa comisién, el mismo
que, no exento de alguna polémica, se daria luego a co-
nocer como Informe Rattenbach. Sin dudas, representa
la principal sintesis de lo que puede considerarse la au-

ey-13:324; Art-11-y-13:

,SANCHEZ MENDEZ JOSE (1994), La contribucién de la Guerra de las Malvinas a la doctrina aérea moderna, Aerospace Power Journal - Espafiol, Pri-

mavera 1994, Maxwell AFB, Montgomery, Estados Unidos.
5

TRAIN HARRY (1987), Malvinas: un caso de estudio, Boletin del Centro Naval N° 748, Volumen 105, Buenos Aires, Argentina.
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tocritica oficial méas elocuente sobre ese capitulo de
nuestra historia. En su capitulo XIV-Lecciones del con-
flicto, el informe desgrana contundente:

B INEORME-RATTENBACH -disponible-en-www.
7 P

Las deficiencias observadas en materia conjunta han resul-
tado significativas y reclaman urgente solucién. El primer
accionar conjunto de las Fuerzas Armadas se produjo en
esta guerra con Gran Bretafa.

No se registran, previamente, operaciones de adiestramiento
o ejercicios conjuntos de importancia. Ello ha constituido
una grave responsabilidad de los conductores del presente
conflicto.

En la guerra moderna, sélo la integracion a nivel conjunto
de las FF.AA. permite el logro de los objetivos militares pro-
puestos. Ello requiere, por consiguiente, un desarrollo ar-
monico, balanceado, racional y adaptado a las necesidades
del combate moderno de las tres FF.AA. De nada vale que
una fuerza adquiera un potencial o capacidad determinada,
si no es acompaiiada por un desarrollo similar en las otras
fuerzas

Solucionar este problema, debe constituirse en una respon-
sabilidad primordial de las autoridades de cada fuerza. Sera
necesario, en primer término, limar asperezas, delimitar am-
bitos operacionales, desarrollar doctrinas conjuntas, efec-
tuar ejercitaciones tedricas y practicas, instrumentar cursos
de estado mayor y de conduccion conjuntos (...). Las gue-
rras son ganadas o perdidas por las fuerzas armadas de una
Nacioén, y no por tal o cual de ellas. La guerra moderna no
admite la posibilidad del triunfo por parte de una fuerza, ex-
clusivamente. En cambio, existe la seguridad de la derrota

si ellos actiian en compartimientos estancos.

El Estado Mayor Conjunto es el organismo fundamental
para operar esta transformacion. Para ello sera necesario
prestigiarlo, potenciarlo y dotarlo de los hombres mas aptos
que cada fuerza pueda destinar al mismo, en funcién de su
vocacion conjunta, acreditada y oficialmente calificada. Un
sistema Unico de planeamiento, y el curso de guerra con-
junto, mas la atenta y exigente observacion y selecciéon en
este sentido, deben ser los primeros pasos.

Nuestras Fuerzas Armadas demostraron en el conflicto, las
siguientes debilidades:

a. Deficiencias en el accionar conjunto.

b. Falta de desarrollo equilibrado y armdnico del equipa-
miento de cada Fuerza, sujeto ello a las necesidades de la
guerra moderna y las hipdtesis de guerra existentes.

()

f. Ausencia de una logistica organizada y conducida

con criterio conjunto.

g. Falta de fuentes diversas para la obtencién de armamento
y de una adecuada capacidad de autoabastecimiento, por au-
sencia de tecnologia propia y de industrias de guerra sufi-

cientes.

h. Falta de adiestramiento suficiente en las FF.AA. para el
aprovechamiento integral de la electrénica en todos los am-
bitos de la guerra moderna (Aire, agua, tierra).

La restauracién democratica sentd las bases
para el definitivo encuadramiento institucional de las
fuerzas armadas. Inmediatamente, desde distintas ban-
cadas parlamentarias se comenzaron a esbozar proyec-
tos de ley para establecer un nuevo marco juridico a la
defensa. Tal consenso se demord un par de afios y fue
alcanzado bajo circunstancias especiales recién en 1988,
sanciondndose la segunda Ley de Defensa Nacional vo-
tada bajo un gobierno constitucional.

Los fantasmas de Malvinas estuvieron presen-
tes desde un inicio, acosando las definiciones basicas.
De este modo, la Defensa Nacional fue reconocida por
dicha ley como la integracion y la accién coordinada
de todas las fuerzas de la Nacion para la solucion de
aquellos conflictos que requirieran su empleo, disua-
sivo o efectivo, para enfrentar las agresiones de origen
externo.

Asimismo, la Ley intent6 reforzar las potesta-
des del Ministerio de Defensa como méximo dérgano de
direccién, ordenamiento y coordinacién de las activi-
dades propias de la Defensa y del Estado Mayor Con-
junto como el organismo de asistencia y asesoramiento
directo del ministerio en materia de estrategia militar y
responsable de la formulacién de la doctrina militar
conjunta, la elaboracidn del planeamiento militar con-
junto, la direccion del adiestramiento militar conjunto,
el control del planeamiento estratégico operacional y la
eficacia del accionar militar conjunto.

El capitulo “conjuntez” era completado al es-
tablecerse que la composicién, dimension y despliegue
de cada una de las fuerzas armadas debia ajustarse, en
adelante, a las disposiciones del planeamiento militar
conjunto, abandonando las histéricas reconversiones
autodefinidas por cada fuerza. Ademas, y lo que es de
particularisima importancia para la logistica de la de-
fensa, la organizacion y funcionamiento de cada fuerza,
se decia, debia “inspirarse en criterios de organizacion y efi-
ciencia conjunta, procurandose la unificacion de las funcio-
nes, actividades y servicios cuya naturaleza no fuera
especifica de una sola fuerza”.

En la teoria, los lineamientos explicitos de la
Ley de Defensa de 1988 se mostraban suficientemente
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sélidos para permitir, una vez puestos en practica, la su-
peracion del esquema pre-sistémico que habia operado
en Malvinas.

No obstante ello, diez afios después y ante la
falta de reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional,
la Ley de Reestructuracién de las Fuerzas Armadas se
vio vista obligada a insistir una vez méas sobre el asunto.
Asi, reiter6 que tanto en las previsiones estratégicas
como en la organizacidn, equipamiento, doctrina y alis-
tamiento se debia dar prioridad al accionar conjunto y
ala integracién operativa de las fuerzas.

Respecto a la organizacion, avanzaba soste-
niendo que debian minimizarse y normalizarse las es-
tructuras administrativas y burocraticas de las fuerzas,
mientras que en relacién con el equipamiento, reafir-
maba las facultades del Ministerio de Defensa en la eva-
luacidén y decision final sobre los sistemas de armas que
mejor contribuyesen a las capacidades operativas nece-
sarias para el logro de los objetivos de la defensa nacio-
nal. Para este ultimo fin, el Estado Mayor Conjunto
debia proveerle asesoramiento filtrando cada propuesta
elevada por las fuerzas con un test de aptitud y acepta-
bilidad de acuerdo con el planeamiento militar con-
junto. Encomendaba también profundizar la
racionalizacion, sistematizacion y normalizacién de los
materiales de las fuerzas.

Pese a haber podido dotarse de un consistente
andamiaje legal, a dos décadas de la restauracion de-
mocratica el panorama de la defensa mostraba, como
signo mas evidente, un avanzado deterioro estructural
por abandono. Alejada desde el Gltimo alzamiento mi-
litar de la preocupacién cotidiana del ciudadano, la de-
fensa no habia logrado colarse como una prioridad
atendible en practicamente ninguna agenda politica.
Este relego fue potenciado por factores regionales (dis-
tension en la relacion con los paises vecinos) y globales
(fin de la guerra fria), operando convergentemente en
diluir cualquier percepcion social de amenazas exter-
nas.

Como sefialdbamos en el anterior nimero, las
sucesivas conducciones politicas a las que cupo dirigir
la defensa prefirieron, en estas apacibles aguas, un c6-
modo entendimiento con las ciipulas militares, tro-
cando prorrogar la necesaria reforma pendiente a
cambio de que aquellas aceptaran las reglas formales
de juego y se administraran en silencio sin mayores exi-
gencias. Un arreglo institucional en el que las fuerzas
armadas, contrariando lo preceptuado en la Ley de De-
fensa, obtuvieron un guifio para continuar conservando

(como en la etapa pre-sistémica) la potestad de auto-
rregularse en los planos doctrinarios, de planeamiento
estratégico, de formacion y adiestramiento, logistico y
presupuestario.

Por supuesto, tan amplio margen de autono-
mia acordado tendria, como contracara, el alto costo de
la indiferencia. Actitud que no solo se reflejo en la falta
de operativizacion del robusto marco legal de la de-
fensa y en la ausencia de lineamientos politicos, sino
también en una progresiva pérdida de visibilidad den-
tro de las prioridades nacionales. En los 20 afios poste-
riores a la restauracion democrética, el presupuesto del
sector vio derrumbada a la mitad su participacién en
relacion al presupuesto nacional y al PBI. Esta modali-
dad delegativa de gestion por parte de la conduccién
politica disparé desordenados procesos de ajuste donde
cada fuerza, sin indicaciones superiores concretas de re-
dimensionamiento, pretendié prolongar el sosteni-
miento de estructuras y capacidades histéricas,
proyectadas en un contexto de mayor holgura.

El resultado de este cadtico ajuste no podia ser
otro que una riesgosa combinaciéon donde terminaron
adicionandose varios ingredientes. Un progresivo de-
terioro del estado material y obsolescencia del arma-
mento, una creciente brecha entre dotacion efectiva de
personal y cuadros orgdnicos y una pronunciada caida
de los niveles de adiestramiento operacional. Final-
mente, la estrechez también naturaliz6 un relajamiento
de los estandares logisticos, permitiendo apelar a re-
cursos (entendidos cronicamente provisorios) como el
consumo de las reservas de repuestos y municiones, ex-
tensiones inapropiadas de ciclos de mantenimiento, la
canibalizacién y la suspension de los programas de ac-
tualizacidn técnica.

3. CRONICA DE LA IMPOTENCIA: LOS

ANTERIORES INTENTOS FALLIDOS

Como hemos visto, el debate teérico sobre la
necesidad de una reforma logistica integral dentro del
sector ya habia quedado saldado en nuestro pais desde
el informe Rattenbach y sus principales lineas de accién
habian sido plasmadas sucesivamente en la Ley de De-
fensa y de Reestructuracién de las Fuerzas Armadas.
Ahora bien, superar el plano de las intenciones mostra-
ria ser definitivamente otra cosa.

Con rigurosidad histérica, cabe repasar algu-
nos bienintencionados esfuerzos por avanzar en esas li-
neas mencionadas. Los primeros, de naturaleza
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organica, fueron la creacién de la Junta Coordinadora
Logistica dentro del Ministerio de Defensa en 1985 y la
formacién de la Junta Superior Logistica, diez afios mas
tarde. Lamentablemente, en ambos casos los resultados
que se pudieron consolidar fueron apenas marginales.
En el primer intento sus precursores no disponian si-
quiera de la Ley de Defensa, mientras en el segundo,
esa norma fundamental seguia inactiva optandose en-
tonces por relegar la Junta Superior Logistica a una ins-
tancia meramente técnica sin involucramiento politico.

Ya en el nuevo milenio, con la Ley de Rees-
tructuracion de las Fuerzas Armadas promulgada y el
Libro Blanco de la Defensa publicado, la logistica mili-
tar tendria una nueva ronda de oportunidad. En efecto,
dos Directivas del Ministerio de Defensa salieron a la
luz imponiendo objetivos de una ambicion fundacional:
la primera, a fines del 2000 traz6 etapas sucesivas para
la modernizacion de todo el sistema logistico conjunto,
en un proceso de reestructuraciéon que debia estar bajo
la direccion del Ministerio de Defensa y el Estado
Mayor Conjunto y que inclufa como primer y gran tarea
la puesta en marcha de un Sistema de Obtencion de Me-
dios para la Defensa.7 La segunda, de mediados del
2001, continuando con el espiritu de la anterior, ahon-
daba en grandes proyectos, como la creacién de un Sis-
tema de Salud Militar en conjuncidon con los de
Prevision Social y de Obras Sociales de las Fuerzas Ar-
madas.s

Demasiado desproporcionado en su alcance
este nuevo intento también vio naufragadas sus chances
en medio de una crisis institucional de proporciones in-
éditas.

Ni siquiera tuvo resultados destacables un
mucho més modesto intento logistico del Ministerio de
Defensa, a mediados del 2002, de establecer obligacio-
nes al Estado Mayor Conjunto en las adquisiciones y
contrataciones de las Fuerzas Armadas, en cabeza de la
recientemente creada Direccion General de Logistica
Conjunta.o

4. Lareforma logistica de a pasos: la
B madurez sistémica gradual

Promediando la década, la planificacion y eje-
cucioén de las funciones logisticas del instrumento mili-

tar argentino continuaban caracterizdndose en la prac-
tica por su fragmentacién y desarticulacion. En los he-
chos, seguian coexistiendo tres organizaciones
logisticas que solo brindaban un apoyo endégeno a su
fuerza de pertenencia. Cada una de ellas planificando y
ejecutando sus programas de abastecimiento, manteni-
miento, transporte e infraestructura sobre la base ex-
clusiva de sus necesidades especificas, sin procurar
complementariedades.

A esta altura, ya resultaba imposible desde
cualquier anélisis sensato de la defensa justificar como,
a pesar de su larga crisis presupuestaria, este sector ain
se permitia el despilfarro de recursos triplicando, por
ejemplo, un mismo proyecto de investigacion y des-
arrollo o multiplicando “n” veces contrataciones para
adquirir a distintos valores un mismo insumo comun.
En el transcurso habian llegado incluso a convalidarse
programas de mantenimiento diferentes entre las fuer-
zas para idénticos sistemas de armas. En otros casos, se
habilitaron particularidades inadmisibles como no
haber normalizado calibres de armas livianas. En defi-
nitiva, se trataba de un esquema de funcionamiento au-
sente de sinergias, donde no solo se lesionaba la
interoperabilidad, también se desdefiaban los benefi-
cios més basicos de la economia de escala y de un apro-
vechamiento integral de los medios e infraestructura
con que contaba el conjunto.

Con este escenario de base y luego de revisar
criticamente el saldo de los anteriores intentos fallidos,
la gestion de la Ministra Garré asumi6 que habia lle-
gado el momento de encarar definitivamente la reforma
logistica estructural pendiente en el sector.

Para ello, fue necesario, en primera instancia,
establecer una plataforma institucional especifica desde
donde proyectarla. De esta forma, se decidi6 la refor-
mulacion de la Junta Superior Logistica y su evolucion
hacia el actual Comité de Logistica Conjunta, orga-
nismo ejecutivo que pudo constituirse rapidamente en
una efectiva instancia politica de coordinaciéon de los
comandos logisticos de las fuerzas, con un reglamento
interno de organizacién y un funcionamiento agilizado
con peri6dicas reuniones de tipo estado mayor. Ambito
en condiciones de establecer una participacion cole-
giada e interdisciplinaria, mediante la intervencion di-
recta y extendida de personal civil y militar y de
instituciones externas especializadas. Precisamente, res-
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pecto a estas ultimas se practic6 en forma deliberada y
desde un inicio una abierta politica de convocatoria ya
que el Ministerio de Defensa todavia carecia de una
adecuada estructura de asesoramiento técnico. 10

El Comité de Logistica Conjunta se erigi6, ade-
mas, en el cuerpo idéneo para practicar el control y mo-
nitoreo de los principales proyectos de modernizacién
logistica en marcha. 11

Entre estos ultimos, que algunos han visto
como una suerte de revitalizacion del espiritu conjunto
para asumir los principales desafios de la logistica, me-
recen destacarse:

- El Programa de Abastecimiento Conjunto de
Insumos Comunes (PACIC), que a través de
normas y procedimientos permite la planifica-
cién y ejecucion consolidada a nivel del Estado
Mayor Conjunto de una amplia gama de con-
trataciones de bienes y servicios de uso perma-
nente, intensivo y comun en las Fuerzas, con la
finalidad de contribuir al maximo aprovecha-
miento del presupuesto mediante la generacion
de economias de escala. Tales, a su turno, deben
redundar en mejores condiciones colectivas de
negociacion bajo la modalidad de “cliente
nico”.12En el 2008, en el marco del PACIC se
prevé contratar conjuntamente insumos para
las Fuerzas Armadas por un valor cercano a los
$ 250 millones, incluyendo combustibles, mu-
niciones, vestuario, medicamentos, articulos de
libreria y servicios financieros, entre otros.

- El Sistema Integral de Gestion de Inversiones
para la Defensa (SIGID) que organiza el pro-
ceso de toma de decisiones en materia de in-
versiones,fijandoresponsabilidades
institucionales, plazos y metodologias para la
conformacion, postulacién, aprobaciéon y mo-
dificacién de los proyectos de inversion publica
nacional (BAPIN) y militar (BIM) de toda la ju-
risdiccion.iz La creacion del SIGID cumple asi
la exigencia de garantizar la articulacién cohe-
rente del Plan de Inversiones para la Defensa
(PIDEF) con las capacidades requeridas al ins-
trumento militar por el Planeamiento Estraté-

gico de la Defensa establecido en el Ciclo de
Planeamiento (Decreto N2 1729/07).

- El Sistema de Capacidades de Manteni-
miento de las Fuerzas Armadas (SICAMAN),
que conforma una novedosa estrategia de apli-
cacion “por unidades” intentando enlazar, por
primera vez, la infraestructura de manteni-
miento de las distintas Fuerzas con una meto-
dologia practica y basada en el medio
informatico, de modo tal de maximizar las ca-
pacidades de mantenimiento existentes y pres-
tar los servicios inter fuerzas en tiempos
minimos. 14

- EL Plan de Equipamiento Conjunto para
Operaciones de Mantenimiento de Paz (PE-
COMP) destinado a concretar un objetivo lar-
gamente perseguido por el sector, consistente
en lograr por primera vez el aprovechamiento
militar de los fondos provenientes de los reem-
bolsos de la ONU, en concepto de pago de com-
pensaciones de las diferentes misiones de paz
cumplidas por el pais.is Este reciente empren-
dimiento constituye un hito trascendente en la
historia del sistema logistico conjunto, al per-
mitir la recuperacién, modernizacién y reem-
plazo de un alto porcentaje de los medios
operativos de las Fuerzas Armadas disminui-
dos como consecuencia de los despliegues efec-
tuados.

- El Plan Anual de Provision en el Exterior de
Material Bélico de las Fuerzas Armadas (PA-
PEMB), creado por una Resolucion Conjunta
del Ministerio de Defensa y la Administracion
Federal de Ingresos Publico, que a mediados
del 2006 permiti6 al sistema logistico, por pri-
mera vez, adecuarse a los estandares publicos y
legales de control estatal para las importacio-
nes de material bélico.is La recepcion, analisis
y control de cada uno de los items de importa-
cién consignados por las fuerzas y el Estado
Mayor Conjunto (mas de 53.000 en el 2006) ha
comportado una gravitante exigencia para la
conduccidn logistica conjunta. Bajo este pro-
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grama, otro valioso avance viene dado por la
introduccion del concepto de almacenamiento
conjunto. El Ministerio de Defensa, por ejem-
plo, ha gestionado el uso de una tnica infraes-
tructura para las tres fuerzas armadas aplicable
al depésito de cualquier material ingresado por
via aérea.i7 En estos momentos, se encuentra
en fase de implementacion la propuesta para
emplear también una Unica infraestructura
para los casos de ingreso maritimo.

5. EL SALTO CUALITATIVO: LA CREACION DE

UN ORGANISMO LOGISTICO CENTRALIZADO

Sin embargo, los avances globales del nutrido
ciimulo de programas impulsados desde el Comité de
Logistica Conjunta, si bien incipientes, han permitido
recientemente inferir un ritmo mas lento al esperado en
la consolidacién de la reforma promovida.

El rastreo de los causales de esta desacelera-
cién condujo a reparar, por ejemplo, en los efectos de
una creciente tensién generada hacia dentro del Estado
Mayor Conjunto desde la reglamentacién de la Ley de
Defensa. En efecto, en su manifiesta voluntad de forta-
lecerlo, el Decreto 727 /06 habia asignado a este orga-
nismo inéditas responsabilidades ejecutivas. En materia
logistica, por ejemplo, le imponia ahora promover la
maxima integracion y estandarizacién relativa al uso o
empleo de medios en tiempo de paz, para lo cual adi-
cionalmente le otorgaba el control funcional sobre las
Fuerzas Armadas, con autoridad para impartir orde-
nes.is Esta filosofia estuvo en la base del PACIC, SIGID,
PECOMP y otros programas que confiaron su ntcleo
operativo a un Estado Mayor Conjunto que se proyec-
taba entonces de mayor protagonismo.

Sin embargo, con las primeras presiones im-
portantes comenz6 a ganar espacio dentro del Estado
Mayor Conjunto una linea de interpretacién que enten-
dia que, con sus iniciativas, el Ministerio de Defensa es-
taba desnaturalizando indebidamente el estricto rol de
asistencia y asesoramiento que habia previsto la Ley de
Defensa para el Estado Mayor Conjunto. 19

Esta tension tuvo su epicentro en la Direccion
General de Logistica Conjunta, tinico elemento logistico
del Estado Mayor Conjuntozo, que evidenciaba una cris-

7Convenio-suscripto-con EDCADASSA
}gDecreto N©727/06, Arts. 18 y 19.

Ley 23.554, Art. 17.
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talina contradiccion entre la faz administrativa blanda
de su mision original: “asesorar y asistir sobre la mar-
cha del Sistema de Apoyo Logistico y su moderniza-
cién” y la faz ejecutiva dura impuesta por las nuevas
resoluciones del Ministerio. 21

Con apenas algunas experiencias aisladas de
compras consolidadas, la Direccién General de Logis-
tica Conjunta no se encontraba organizada ni dotada
para receptar, por ejemplo, las mayores responsabili-
dades emergentes del PACIC. Estas fueron asumidas en
un marco de sobreexigencia y no faltaron retrasos y
errores en su primer afio de implementacion. Final-
mente a requerimiento del Ministerio de Defensa, la Di-
reccion General admitiria en forma oficial que le
resultaba imposible garantizar eficacia sino mediaba
una duplicacién de sus recursos humanos.

Atorada en esta suerte de cuello de botella y
tras repasar la experiencia comparada de los paises que
transitaron exitosamente esta via, la conduccion poli-
tica del Ministerio convino con el Estado Mayor Con-
junto, que debia darse otro paso, o mas bien un salto,
en la reforma logistica propiciada.

El gran desafio de este salto puede resumirse
en concebir el elemento organico apto y emplazado a la
cabeza del sistema logistico de la defensa que ejecute
con eficiencia aquellas funciones cuya centralizacion re-
sulte conveniente y coordine aquellas cuya ejecucién
sea aconsejable mantener descentralizadas en las fuer-
zas.

Por ello, a comienzos del 2008, la Ministra de
Defensa decidié impulsar para esta materia un giro
mayor en su gestion, uno que partiendo de un acabado
estudio de la situacion general de la logistica de defensa
concibiera, entre los aspectos mas importantes, un ele-
mento central como el definido, para completar la or-
ganizacion estructural de la logistica.

La formalizacion de este proceso de reforma se
plasmé con la creaciéon de la Comision de Asesora-
miento Técnico para la Modernizacion del Sistema Lo-
gistico de la Defensa, cuya mision asignada consiste en
elaborar un exhaustivo informe conteniendo:

(a) Un diagndstico sobre la organizacion y fun-
cionamiento actual del sistema logistico de la
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defensa nacional;

(b) Un relevamiento de las experiencias inter-
nacionales de modernizacion reciente en la
materia;

(c) Recomendaciones que prescribieran un
plan de accion para optimizar el sistema logis-
tico de la defensa 'y

(d) Un programa de implementacion del plan
de accién recomendado.z2

Tamafio desafio institucional fue reconocido
en la resolucién que cred la comision citada, poniendo
a disposicion efectiva de sus miembros titulares (Sub-
secretaria de Planificacion Logistica y Operativa del Mi-
nisterio de Defensa y Direccién General de Logistica
Conjunta del Estado Mayor Conjunto) todo aquel per-
sonal militar que se considerase necesario. Con esta ha-
bilitacion, la Comisién consensud la convocatoria de un
equipo nominado de 30 oficiales y suboficiales (10 por
fuerza), seleccionado por criterio de formacién o expe-
riencia especifica. La dinamica acordada fue que este
equipo técnico fuese apartado de sus responsabilidades
de cargo en pautados y breves plazos informados para
dedicarse exclusivamente al analisis critico de los capi-
tulos propuestos por los miembros titulares de la Co-
mision.

En Octubre 2008, en un Seminario Internacio-
nal en Buenos Aires donde se dio cita a representantes
de las organizaciones logisticas de los paises tomados
como casos de estudio, finalmente se dio a conocer el
informe de la comisién.

El informe preveia la creacién de un ente lo-
gistico mayor y de caracteristicas sistémicas, ubicado en
el Ministerio de Defensa, con responsabilidades supe-
riores y precisas facultades ejecutivas. Un ente, que por
su inherente complejidad deberia contemplar la masiva
incorporacion de personal militar (tanto en actividad
como retirado) interactuando en armonica sinergia con
personal civil, como saludablemente sucede en los mi-
nisterios de defensa de los paises mas avanzados. Un
ente que atento las tensiones descriptas en el Estado
Mayor Conjunto absorberia para conformar su nticleo
inicial la mayor parte de la actual organica y funciones
de la Direccion General de Logistica Conjunta. Un ente
al que hemos titulado Agencia solo en sentido prospec-
tivo porque lo avizoramos de una flexibilidad funcio-
nal homologable a la de aquellas.

Somos conscientes de que la profundidad de
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la reforma requiere prudencia porque implica un antes
y un después en la historia de la logistica militar ar-
gentina. Sabemos que los riesgos que esperan en la tran-
sicién son gravitantes, y asoman desde el
desabastecimiento de medicamentos hasta la completa
paralisis de la actividad de adiestramiento por falta de
combustible o municion. Anticipamos desconfianza
porque eso genero en un inicio este proceso en aquellos
paises que, a la larga, exitosamente pudieron superarlo.
Comprendemos que las fuerzas puedan temer perder
discrecionalidad en la obtencién de los recursos mate-
riales que necesitan. ;Con que garantias cuentan de que
esta Agencia podra satisfacer sus necesidades en
tiempo, lugar y forma?. ;Estaran los bienes precisos en
el momento justo en el lugar adecuado?. Conocemos
que estas preguntas sobrevuelan el vasto campamento
de la resistencia bienintencionada pero no ignoramos
que hay otra méas pequefia que entiende que el poder
de licitar debe ser defendido a ultranza como un fin en
si mismo. Asumimos el compromiso de trabajar con los
primeros para dar conjuntamente una respuesta satis-
factoria a todas las preguntas. Sabemos que las hay.

No resulta pretencioso afirmar que estamos
frente al quiebre de un paradigma, de una reforma es-
tructural que permitira dejar definitivamente atras la
etapa “pre-sistémica” de nuestra organizacion logistica.
Concluyendo, una reforma retrasada por décadas que
como nacién debimos acelerar tras el doloroso episodio
de Malvinas y que en incidental capricho de la historia
pareciera llegar un cuarto de siglo después para forta-
lecer al Ministerio de Defensa justamente en el cin-
cuentenario de su creacion.
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PUNTOS DE PARTIDA PARA UN PLAN ESTRATEGICO DE LA SECRETARIA
DE LA GESTION PUBLICA DE LA PROVINCIA DE SAN JUAN

HoraAcio CA0 1

1. INTRODUCCION
| m—

A'lo largo de las ultimas décadas, los Estados
provinciales asumieron crecientes responsabilidades en
la gestion de tres servicios publicos esenciales: salud,
educacion y seguridad. Adicionalmente, en el mismo
periodo, adquirieron nuevas potestades de regulacion
econémica y social, y cogestionaron con la Naciéon un
importante nimero de programas sociales.

Esta ampliacion en las responsabilidades a
cargo de las administraciones provinciales se presentd
en paralelo con una profunda crisis fiscal, que espoled
ajustes draconianos en todos los niveles de Estado (Na-
cional-Provincial-Municipal) que, de todas formas, y en
casi todos los casos, no lograron superar los desequili-
brios financieros.

A estas delicadas condiciones contextuales, se
sumaron situaciones propias de la Provincia: dificultad
para construir un proyecto econémico para reemplazar
la decadencia del emprendimiento vitivinicultor vol-
cado al mercado interno, desajustes en los niveles ge-
nerales de capacitacion de la mano de obra para el
nuevo periodo, cambios profundos en el mercado de
trabajo provincial que dejé de garantizar el pleno em-
pleo, etc.

En este escenario tan desfavorable, muchas di-
mensiones de la vida provincial sufrieron un agudo de-
terioro: la Administracion Publica no fue la excepcidn.

En el afio 2003 este sombrio escenario comenzo
a variar. Surgi6 un potente liderazgo politico, acompa-
flando un proceso paralelo en el gobierno nacional,
mientras se verificaban condiciones mundiales favora-

1

bles para los productos generados en la economia local.
Con este conjunto de elementos, el gobierno provincial
se avoc) a superar la que fue considerada la crisis mas
grave del ultimo siglo.

“La segunda reconstruccién de San Juan”, fue
el lema propuesto por las autoridades politicas para en-
marcar el periodo, queriendo dar con esta consigna una
pauta de la envergadura de la tarea a realizar.

Si bien ya en el afio 2003 los indicadores socia-
les, econémicos y fiscales tuvieron un importante re-
punte, aquellos primeros afios fueron aplicados a
superar los elementos mas criticos del escenario poli-
tico y social. Una vez que el escenario provincial dejé
atras la fase mas critica, estuvieron dadas las condicio-
nes para avanzar en la formulacién de politicas que
abarcaran dmbitos menos urgentes pero igualmente es-
tratégicos de la realidad provincial.

En efecto, la creacion de la Secretaria de la Pu-
blica -Ley de Ministerios N2 7.870- fue un indicador de
que se habia superado la etapa mas algida de la crisis a
partir de lo cual ha habido un cambio cualitativo en las
politicas dirigidas a lograr una mejora en el funciona-
miento del Estado.

El puntapié inicial de este proceso fue la bus-
queda de consensos en linea con construir un plan es-
tratégico . En este sentido, los objetivos de hacer
publicos las bases de un Plan Estratégicos se dirigian a:

a) Establecer, en trazos gruesos, las directrices
centrales del programa de modernizacion del
Estado que se pensaba desplegar.

b)Fortalecer la figura de la Secretaria Gestion
Publica hacia el interior de la propia secretaria

Administrador Gubernamental, Licenciado en Ciencias Politicas, Dr. de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la UBA, actualmente cumple funciones de

Secretario de la Gestion Publica en la Provincia de San Juan
2

La “Primera Reconstruccién” fue la ocurrida luego del terremoto de 1944 que practicamente destruyd la ciudad capital de la provincia y genero alrededor

de 10.000 muertos.
3

El documento base “Lineamientos Generales para el desarrollo del Plan Estratégico de la Secretaria de la Gestion Publica” puede consultarse en www.san-

juan.gov.ar
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y hacia el resto del Estado.

¢) Instalar una nueva imagen del Estado en ge-
neral y de la Secretaria en particular, que vale
recordar, estaba ligada histéricamente a las po-
liticas ajuste.

En este sentido, el primer supuesto sobre el que
se trabajo establecia que para la construccion de un
mejor Estado -instrumento indispensable para el des-
arrollo politico, social y econdmico- era preciso inter-
venir sobre su estructura administrativo / institucional,
espacio central de las politicas de gestion publica.

En este marco, a nuestra Secretaria le cabia la
mision de mejorar la Administracion Publica, herra-
mienta medular con la que las autoridades politicas po-
dran continuar desplegando el programa de gobierno
aprobado por la gran mayoria de la poblacion.

2. DIAGNOSTICO PRELIMINAR DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA SANJUANINA

Durante la etapa abierta con la dictadura mili-
tar de 1976, muchas de las Administrativas provinciales
fueron moldeadas por lo que se llamé “la Expansion Pa-
siva”, el alineamiento del gasto publico provincial -sos-
tenido principalmente por crecientes transferencias del
gobierno central- hacia el objetivo de sostener el nivel
de empleo, la demanda agregada y la inversion. En esta
tarea, las erogaciones estatales reemplazaron los em-
prendimientos econémicos que iban desapareciendo
con el despliegue de las politicas de reconversién y
ajuste estructurales.

Esta estrategia permitid, en algunos casos, sos-
tener la gobernabilidad provincial, pero a largo plazo
promovio la aparicion de turbulencias fiscales, dada la
necesidad de generar recursos crecientes para compen-
sar la continua destruccién de emprendimientos y pues-
tos de trabajo. A partir de 1998, cuando todo el pais
ingreso en el tobogan final de la crisis que llevaria a la
explosion social de 2001, las politicas de “Expansién Pa-
siva” se hicieron inviables.

Pero aun en los momentos en que se logré com-
binar con éxito dicho ajuste con la restriccion fiscal, la
resultante fue una senda de lento empobrecimiento ge-
neral de la sociedad sanjuanina a la vez que se deterio-
raba la capacidad de intervencién de la APP.

Es que justamente el posicionamiento subsi-
diario del accionar del Estado, en un contexto nacional
e internacional agresivo, indujo un funcionamiento de
la administracién publica poco signado por parametros
de eficacia o eficiencia.

Esta interaccion entre el aparato del Estado y el
modelo de acumulacidn, terminé generando un sistema
de funcion publica que presenta las siguientes debili-
dades:

Circuitos administrativos, financieros, jerarquicos y de
coordinacién degradados e informales: Las tramitacio-
nes y gestiones administrativas se caracterizan por

un bajo nivel de incorporacién tecnoldgica, y la falta
de rutinas de revisién y optimizacion. La circula-

cién de tramites no se realiza siguiendo la via je-
rarquicadescriptaenlanormativa.

Complementando la degradacion de las tramita-
ciones, los diferentes circuitos funcionan con un

alto nivel de informalidad, el amiguismo, o el co-
nocimiento personal, las constelaciones de poder o

de influencia, explican mejor el funcionamiento de

la APP que la normativa o las intervenciones for-
males.

Falta de informaci6n. La informacién disponible ca-
rece de una configuracién que permita su uso, o su
disponibilidad en tiempo y forma en el lugar ade-
cuado. Los diferentes sistemas de informacién se
van situando alrededor de politicas e intereses pun-
tuales, sin guardar sistematicidad, integralidad o
consistencia entre sf.

Compartimentalizacion de la Organizacion. La APP se
escinde en unidades carentes de coordinacion y de
comunicacion. Los diferentes procesos transversa-
les (presupuesto, gestion de personal, estructuras,
etc.) pierden su impacto articulador y su desplie-
gue, eventual, adquiere un caracter preponderan-
temente ritual.

Cultura organizacional ajuridica. La informalidad y la
compartimentalizacién genera una cultura organi-
zacional ajuridica: el funcionamiento real comienza
a asemejarse a ritos o tradiciones que no necesaria-
mente coinciden con lo que determinan las normas.
El entramado juridico, por otro lado, es poco cono-
cido, con lagunas, superposiciones y contradiccio-
nes, y no prevé situaciones de distintos mercados
particulares, por lo que se formalizan tramitaciones
ad hoc para resolver situaciones legitimas de modo
ajuridico.
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Incorporacion inadecuada de tecnologia informatica. La
“Expansion Pasiva” actudé también sobre los proce-
sos de incorporacién de tecnologia informatica, de-
jando en manos de iniciativas sectoriales la
intrusion de las TICs en la gestion gubernamental.
El resultado de un crecimiento desordenado y ané-
mico es, al menos dentro del Poder Ejecutivo Pro-
vincial, un grupo escaso de islotes tecnoldgicos en
un mar de lenta y dispendiosa introduccién de PCs
y demas elementos de la revolucién infocomunica-
cional. Los desarrollos se han dado, sobre todo, en
organismos de segundo nivel y como consecuencia
de iniciativas grupales y/o condiciones presupues-
tarias puntualmente favorables. Asimismo hay des-
arrollos aislados sobre bases de datos,
particularmente en la administracion de impuestos
y servicios. Desde el punto de vista técnico, la ca-
rencia de estandares tecnolégicos tiene como con-
secuencia que los desarrollos hayan seguido
distintos caminos, en muchos casos incompatibles
entre si.

Gestion del empleo publico. En este aspecto, se ob-

serva:
Vacantes y carrera congelada: Las leyes de emer-
gencia, dictadas en el afio 1996, congelaron va-

® cantes y carrera. La falta de ingreso de personal
durante mas de una década ha hecho que la
planta de personal tenga una edad promedio
muy elevada. La debilidad de las medidas para
el desarrollo de la carrera administrativa, por
otro lado, genera incentivos negativos en el per-
sonal mas capacitado o proactivo.

Plantas irregulares: El congelamiento de vacan-

e tesno setradujo taxativamente en que no in-
gresara personal a cumplir tareas de escalafén
general, sino que se generaron altas de perso-
nal a través de mecanismos irregulares, lo que
dificult6 su gerenciamiento.

Reclutamiento informal: Tanto las plantas irregu-
lares, como las historicas plantas del Escalafon
General, se reclutaron a través de canales in-
formales y en virtud de necesidades no vincu-
ladas estrictamente con las necesidades de la
organizacion.

Falta de capacitacion: El modo de incorporar per-
e sonal hizo que no siempre se consideren para

el ingreso las habilidades o idoneidad del pos-

tulante. Esta circunstancia resulté agravada por

la inexistencia de politicas de capacitacion

El diagnéstico puntualizado es consecuencia de
la “expansion pasiva” y, en este sentido, el elemento
central de la debilidad de la Administracién Publica
provincial tuvo que ver con haber perdido la iniciativa
en términos de expresar los segmentos dindmicos de la
sociedad y su proyecto de crecimiento econémico e in-
tegracion social. Por el contrario, la “pasividad” del Es-
tado se observaba principalmente en la falta de
proyecto propio y en el hecho de operar principalmente
sobre los intersticios que dejaba la crisis.

Comenzar a enfrentar los problemas descritos
precisé de una masa critica de liderazgo politico lo su-
ficientemente vigoroso como para romper la inercia de
la “expansion pasiva”. Este liderazgo es el que da el pla-
fon necesario para poder desplegar una serie de medi-
das concretas que conforman el nticleo central del plan
estratégico.

Pero estos elementos no son los tnicos a tomar
en cuenta. En la construccion del Plan Estratégico se de-
beran considerar los siguientes condicionantes contex-
tuales:

1. Es imposible que transformar la Administra-
cion Publica en un ambiente en donde el prejuicio des-
calificatorio es una certeza a priori. Tan importante
como mejorar el Estado es que la ciudadania comience
a considerarlo como propio, saliendo del escepticismo
y de la continua desautorizacién de su tarea y recursos
humanos.

2. Lo dicho en el punto anterior, es crucialmente
extensivo a la la autopercepcion de los empleados pu-
blicos. Ningtin proceso de mejora organizacional puede
prosperar si el grueso de los recursos humanos no se
sienten parte de la organizacién y compenetrados con
los valores del servicio ptblico. No debe perderse de
vista que la “expansion pasiva” no sélo degradé circui-
tos y estructuras; también difundi6 una cultura de la re-
signacién y el desgano. En este sentido, sera preciso
reconstruir en la organizacion los valores de servicio,
eficiencia y eficacia dentro de la cultura organizacional
de la APP.

3. El nuevo entorno de las relaciones Estado-
Sociedad parece indicar que el equilibrio fiscal es un
elemento esencial, un marco imprescindible para el fun-
cionamiento normal de todos los érdenes de la vida
provincial. Ahora bien, mas alla de su importancia car-
dinal, las situaciones de equilibrio fiscal no garantizan,
ni mucho menos, el éxito econdmico y/o social ni el co-
rrecto funcionamiento de la APP.

48
O

»

o

«



Horacio Cao

4. En el ambito de la gestion publica se precisa
de reformas complejas, que involucran arduos equili-
brios entre actores sociales con fuertes intereses en su
gestion y cambios organizacionales de fondo: cultura-
les, administrativos, de los recursos humanos, entre
otros. Para alcanzar estos cambios es imprescindible
consolidar el liderazgo politico, la capacidad técnica, y
recursos humanos formados y consustanciados con los
objetivos de la reforma.

5. La compra de paquetes “llave en mano”
desde otros entornos, ha demostrado ser, reiterada-
mente, una via directa hacia el fracaso. Esto implica que
estas politicas se deben construir y disefiar desde las es-
pecificidades de cada una de las situaciones contextua-
les y organizacionales de la provincia y considerando
la posibilidad de sumar a ellos los recursos humanos
existentes.

6. Otro elemento importante de estas politicas
esta vinculado al registro cultural de la propia organi-
zacion. Dicho con un ejemplo: es contraproducente que
se desplieguen medidas o instrumentos inducidos
desde la Nacion o desde los Organismos Financieros de
Crédito, cuando no estan debidamente internalizados,
en cuanto a conveniencia y oportunidad, por los actores
locales involucrados (estatales y extra estatales).
Cuando no se dan estas condiciones de consenso, se ter-
mina asistiendo a la instrumentacién de medidas que
pueden ser técnicamente correctas, pero que resultan
ineficaces pues son rechazadas por las estructuras poli-
tico - administrativas de la Provincia.

7. Es fundamental insistir en la vinculacién de
los diferentes segmentos que conforman la APP con los
objetivos politicos. No debe perderse de
vista que si algo caracteriz6 la expansion
pasiva, fue la estructuracion de un Estado
“archipiélago”, en donde las diferentes
unidades de la Administraciéon Publica ac-
tuaban compelidas a ocupar las grietas ge-
neradas por la crisis y no a partir de
objetivos fijados por la conduccién.

8. Dada la profunda debilidad de
los aparatos administrativos de la provin-
cia, las politicas de fortalecimiento y mo-
dernizaciondelEstadodeberan

manente, en la inteligencia de que ellos constituirdn el
nucleo a partir del cual se articulan los diferentes dis-
positivos administrativos del Estado.

9. Debe reconstruirse la articulacién de la Ad-
ministracién Publica con segmentos clave de la socie-
dad civil, ya que dara un anclaje local vital para el
proceso de maduracién que quiere desplegarse. Dentro
del amplio abanico de organizaciones a convocar, se
destacan por su pertinencia y conformacion, las Uni-
versidades de la provincia, los colegios profesionales y
las organizaciones de trabajadores estatales. Estas alian-
zas son vitales para el Estado y constituyen, ademas,
instrumentos clave para el desarrollo de las organiza-
ciones locales.

3. LA SECRETARIA DE LA GESTION
B PUBLICA

La ley de Ministerios que cred la Secretaria de la
Gestion Publica fue reglamentada por el Decreto
Acuerdo N2 032/07 que establecié que su funcion era la
de “Promover el perfeccionamiento de la Organizacion
y el funcionamiento de la Administracion Publica Pro-
vincial tendiendo, a través del uso racional de los Re-
cursos Humanos, Materiales y Técnicos, hacia una
mayor productividad del Sector Publico”.

ORGANIGRAMA

Secretariadela
Gestién Publica

Gestion Publica

de Informatica

Direccion GLneral de

Recursos Humanos y
Organizacién

necesariamente tener como sujeto y objeto
central de trabajo elementos y contenidos
basicos de la Administracion. Esto signi-
fica, entre otras cosas, priorizar la tarea
con los empleados publicos de planta per-
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De la Secretaria de la Gestion Publica depende
la Subsecretaria de la Gestion Publica, cuyas funciones
son:

1 Analizar y evaluar la organizacién de la Admi-
nistracion Publica Provincial y proponer modi-
ficacionesestructuralesquepermitan
perfeccionar su organizacién y procedimientos.

2 Efectuar los estudios necesarios para conocer la
composicién y caracteristicas del recurso hu-
mano, a fin de proponer politicas y lograr una
adecuada administraciéon del mismo.

3 Entender en el estudio, implementacién y con-
trol de politicas de gestion y salariales que tien-
dan a elevar el nivel de eficiencia de los
recursos humanos en la Administracién Publica
Provincial.

4 Intervenir en todo acto administrativo que im-
plique modificar la Planta de Personal, las ero-
gaciones que de ella surjan y la estructura
organica de las distintas areas del Poder Ejecu-
tivo.

5 Entender en la planificacién e implementacion
del Plan Provincial de Gobierno Electrénico, co-
ordinando las estrategias a desarrollar sobre
tecnologias de informacién, comunicaciones
asociadas y otros sistemas electrénicos de tra-
tamiento de informacién en la Administracion
Publica Provincial.

6 Entender en la formulacion de programas de
asistencia a los organismos del Sector Publico
Provincial, que asi lo requieran y que tengan
por objeto la modernizacion de la gestion, el
mejoramiento continuo de la calidad de sus ser-
vicios y la incorporacién de nuevas tecnologias
de informacién

7 Entender en la implementacién de la Politica
Informatica Provincial que involucra a todo el
Poder Ejecutivo a través de la definicién de es-
tandares tecnolégicos, la red informatica inter-
ministerial, los nuevos sistemas integrales a
incorporar y las propias de los diversos Orga-
nismos.

Las funciones 1, 2, 3 y 4 se instrumentan por
medio de la Direcciéon General de Recursos Humanos y
Organizacion. Las funciones 5, 6 y 7 por medio de la Di-

recciéon Provincial de Informatica.

4. LOS LINEAMIENTOS CENTRALES
B DL PLAN ESTRATEGICO

En el Estado democratico, la Administracion
Publica Provincial (APP) es el instrumento a través del
cual las autoridades politicas llevan adelante las politi-
cas que el pueblo de la provincia ha elegido.

Se observo que el area de Gestion Publica tiene
por objetivo mejorar aquellos subsistemas que, de ma-
nera transversal, estan presentes en todas las estructu-
ras de la Administracién Publica Provincial. Alcanzar
este objetivo permitird obtener mayor integralidad, con-
sistencia y coherencia en el interior de cada funcién sus-
tantiva (v.g. salud, educacion, seguridad, etc.), como asi
también coordinar su accionar con el resto del Estado,
optimizando su impacto y productividad.

De acuerdo al diagnéstico que describimos,
para convertirse en esta herramienta del mandato po-
pular, la APP debe romper la inercia de la expansion pa-
siva, situacion que implica la concentraciéon de
liderazgo politico, capacidad técnica y recursos huma-
nos consustanciados con las politicas de modernizacion.

De esta forma, mediante la actividad de una
Administracién Publica Provincial eficaz y eficiente, la
poblacién deberia tener acceso pleno a los bienes y ser-
vicios que la Constitucion Provincial y las leyes le ga-
rantizan, en un proceso de desarrollo armonico. Esa es
la “imagen objetivo” que se pretende alcanzar.

Ahora bien, ;bajo qué lineamientos comenzar
la tarea de construir una herramienta como la citada? A
tal efecto, partimos de dos conceptos: Modernizacion y
Calidad en la Gestion.

Al concepto de modernizacion se lo refiri6 a
una perspectiva de tipo estructural, dirigida adecuar,
reconstituir o establecer elementos de la estructura es-
tatal de acuerdo a las necesidades provinciales a la luz
de los dispositivos y experiencias mas avanzados, efi-
caces y eficientes.

A suvez, la gestion de calidad fue vista desde
una perspectiva dinamica, que llevaba a cada unidad
del Estado Provincial a una rutina de continua mejora
en su eficiencia y eficacia. En nuestra perspectiva, la
continua mejora de la que hablamos se dirige tanto a
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los procesos como a los productos, e involucra aspectos
que hacen a la sustentabilidad en el largo plazo, como
por ejemplo cuidado medio ambiental y respeto por los
derechos de los trabajadores.

Siguiendo el disefio nuestra estructura, la es-
trategia de modernizacion e incorporacioén de calidad a
la gestion -y sus respectivos elementos estructurales y
dindmicos- se dividid en tres dimensiones de trabajo, a
saber:

1 Componente administrativo: los elementos co-
munes. En esta dimensién operaremos sobre

circuitos, contenidos e instrumentos que son
comunes a toda la administracién publica.

2 Componente de Recursos Humanos: Profesio-
nalizacién y capacitacion. En este caso, se trata
de una estrategia para potenciar los recursos
humanos del Estado Provincial.

3 Componente tecnolégico: Gobierno electro-
nico. La forma de incorporar al Estado la revo-
luciéon infocomunicacional, a la vez que se
facilita su acceso a toda la sociedad.

La APP como herramienta para ejecutar la decisién

politica democraticamente respaldada

Dnr‘nncfr‘nr‘r‘i{'\n {'IQ lﬂ

tonomiarelativa

(superar la expansion pasiva)

Componente

Administrativo:

Los elementos
Comunes

ernizacion y
Administracion de

Profesionalizacion
y Capacitaciéon

Componente
Tecnolégico:
Gobierno
Electrénico
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CICLOS  pRESUPUESTARIOS DE ORIGEN POLITICO EN LAS DEMOCRACIAS
NUEVAS VERSUS LAS DEMOCRACIAS ESTABLECIDAS

ADI BRENDER / ALLAN DRAZEN

RESUMEN rios con frecuencia tratar de utilizar la politica econd-
— mica expansiva antes de la elecciones para aumentar
sus posibilidades de reeleccion. La mayoria de los poli-
ticos y no politicos probablemente suscribirian por
igual esta opinion, y el término “economia de afio elec-
toral” o su equivalente es comtin en muchos paises.

En las publicaciones sobre economia politica,
esta opinion se resume como el “ciclo econémico de ori-
gen politico”, es decir, la posibilidad de un ciclo ma-
croecondmico inducido por el ciclo politico. Los
modelos de ciclo econdmico de origen politico estan
motivados por el hallazgo de que las buenas condicio-
nes macroecondémicas previas a las elecciones contribu-
yen a la reeleccién de un mandatario, un hallazgo que
tiene amplio respaldo en los estudios (realizados prin-
cipalmente en economias desarrolladas).. La fuerza de
este hallazgo fue un factor importante en la generacién
de un modelo formal de cdmo los mandatarios oportu-
nistas pueden manipular la politica econémica con el
fin de inducir expansiones econémicas antes de las elec-
ciones.

Sin embargo, no obstante ambas percepciones
habituales y las evidencias sustanciales de que una
“economia fuerte” contribuye a la reeleccion de los
mandatarios, los estudios empiricos - especialmente en
economias desarrolladas - brindan pocas evidencias de
un aumento regular y estadisticamente significativo en
la actividad econémica antes de las elecciones.s En
suma, los votantes se preocupan por la economia, pero
esto no parece traducirse a ciclos econométricamente
verificables en el conjunto de la actividad econémica.

Al igual que otros estudios recientes, hemos en-
contrado la existencia de un ciclo de déficit politico en
un gran nimero de paises. Sin embargo, hemos hallado
que la causa de este resultado es la experiencia de las
“nuevas democracias”. El marcado ciclo presupuesta-
rio en esos paises explica el hallazgo de un ciclo presu-
puestario en muestras mas grandes que incluyen a estos
paises; cuando se eliminan estos paises de la muestra
mas grande, de manera que sélo quedan las democra-
cias “establecidas”, el ciclo presupuestario de origen po-
litico desaparece. El ciclo deficitario de origen politico
en las nuevas democracias explica los hallazgos tanto
en economias desarrolladas como en economias menos
desarrolladas, el hallazgo de que el ciclo es mas mar-
cado en las democracias mas débiles y las diferencias
en el ciclo politico en los sistemas gubernamentales y
electorales. Nuestros hallazgos pueden conciliar dos
puntos de vista contradictorios sobre la manipulacion
preelectoral, una que la considera un instrumento qtil
para obtener el apoyo de los votantes y un fenémeno
empirico generalizado, mientras que la otra sostiene
que los votantes castigan en lugar de recompensar la
manipulacion fiscal.

1. INTRODUCCION

Una percepcion habitual es que los mandata-

0 d d d d d
uniforme y tranquila prosperidad del pais como por esos arranques malditos que Pitt acostumbraba tener en el momento

tésima parte tanto por la constante,
justo.”
2

El trabajo mas influyente probablemente sea el de Fair (1978, 1982, 1988), quien encontré dichos resultados para los Estados Unidos. En su articulo origi-
nal, Fair analizd las elecciones presidenciales desde 1916 hasta 1976, y encontré que el cambio en la actividad econdmica real en el afio de eleccion parece
tener un efecto importante sobre los votos para presidente. Especificamente, un aumento del uno por ciento en la tasa de crecimiento incrementa el total de
votos del mandatario aproximadamente un uno por ciento. Muchos otros articulos muestran resultados similares sobre la importancia de las condiciones
preelectorales en relacion con los patrones de votacion tanto en los Estados Unidos como en otros paises. Al analizar las funciones de votacion o populari-
dad, Lewis-Beck (1988) encontré que la clase de resultados que Fair informa respecto de los Estados Unidos, se repite en Gran Bretaia, Francia, Alemania
Occidental, Italia y Espafia. Madsen (1980) informo resultados similares para Dinamarca, Noruega y Suecia.

3

Véase Drazen (2000), Capitulo 7, donde figura una revision de las evidencias empiricas de ciclos econdémicos politicos oportunistas en la actividad econo-
mica.
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Dada la ausencia de evidencias empiricas de ci-
clos politicos en los resultados econémicos, se ha des-
arrollado una serie de publicaciones que analizan los
posibles ciclos en los instrumentos de la politica.

Mas especificamente, el foco se encuentra en las
expansiones fiscales en aflos electorales tendientes a ge-
nerar los efectos electorales deseados, denominado el
“ciclo presupuestario de origen politico”. La opinién
convencional, respaldada por los hallazgos de una serie
de estudios econométricos que utilizan grandes con-
juntos de datos de distintos paises, es que el ciclo pre-
supuestario de origen politico es un fenémeno
generalizado, un resultado que nosotros también en-
contramos (analizamos estos trabajos con mayor detalle
en la seccion 3).

Un punto de vista muy diferente arroja dudas
sobre la existencia generalizada de ciclos politicos en la
politica macroeconémica. Aunque se admite que una
“economia fuerte” aumenta las posibilidades de reelec-
cién de un mandatario, se sostiene que los politicos tie-
nen una capacidad muy limitada para manipular
exitosamente la economia con el fin de aumentar sus
posibilidades de reeleccion. Existen por lo menos dos
razones para preguntarse si los politicos recurriran a la
expansion monetaria y fiscal con el fin de manipular la
actividad econémica en su conjunto. En primer lugar,
esta la cuestion técnica de si es posible programar la ex-
pansion con la suficiente exactitud como para que tenga
lugar inmediatamente antes de las elecciones. Aunque
actualmente los misiles de alta precisién pueden domi-
nar los conflictos militares, se cree que el equivalente
econémico en los conflictos electorales no existe. Es im-
posible sincronizar la totalidad de los efectos econémi-
cos de la politica econémica de modo de poder
encenderlos y apagarlos con suficiente precision.s

Aun cuando fuera técnicamente posible ajustar
con exactitud todos los efectos de la politica, se consi-
dera que manipular la actividad econémica es perjudi-
cial para la economia a largo plazo en cuanto a
estimular el consumo, inducir ciclos de inversién, etc.
Si los votantes son racionales y estan bien informados
no respaldarian tales politicas, de manera que la mani-
pulacién preelectoral seria castigada en lugar de re-
compensada en las urnas. Esto se argumenta en
diversos trabajos, como el de Peltzman (1992), Alesina,
Perotti y Tavares (1998), y Brender (2003), que presentan
evidencias de que los votantes en las economias des-

arrolladas son “conservadores fiscales” y con frecuencia
tienden a destituir de sus cargos a los mandatarios que
producen déficit.

La falta de un ciclo fiscal global, y en particular
evitar el déficit antes de las elecciones, no significa que
los mandatarios no utilizan la politica fiscal para influir
en los votos. La manipulacion fiscal puede tener lugar
en un nivel distinto del global, por ejemplo, transferen-
cias a un grupo compensadas por una reduccion en las
transferencias a otros grupos de votantes o cambios en
la composicion del gasto mediante cambios valorados
por los votantes “impresionables”. Esto permitiria que
la manipulacion fiscal funcionara, pero seria compatible
con los votantes que son conservadores fiscales a quie-
nes disgusta la necesidad de financiar gastos globales
mas elevados. Siempre que el cambio presupuestario
general fuera lo suficientemente pequefio, también seria
compatible con la mayor dificultad para detectar la ma-
nipulacion fiscal.

En este trabajo, encontramos un ciclo presu-
puestario de origen politico en un gran nimero de pa-
ises, pero sostenemos que este hallazgo estd motivado
por la experiencia de las “nuevas democracias”, donde
la manipulacion fiscal puede funcionar porque los vo-
tantes son inexpertos en politica electoral o simple-
mente pueden carecer de la informacién necesaria para
evaluar la manipulacion fiscal que se produce en de-
mocracias mas establecidas. El marcado ciclo fiscal en
estos paises es el responsable del hallazgo de un ciclo
fiscal en muestras mas grandes que incluyen a estos pa-
ises. Cuando se quitan estos paises de la muestra mas
grande, el ciclo fiscal de origen politico desaparece. El
ciclo politico en las nuevas democracias es el responsa-
ble de los hallazgos tanto en economias desarrolladas
como en economias menos desarrolladas, del hallazgo
de que el ciclo es mas marcado en las democracias méas
débiles y de las diferencias en el ciclo politico en los sis-
temas gubernamentales o electorales.

Nuestros hallazgos también concilian los dos
puntos de vista contradictorios sobre la manipulacion
preelectoral que se expuso mas arriba: uno, que es ra-
zonable esperar que los politicos recurran a dicha ma-
nipulacidon y que empiricamente esta generalizada; el
otro, que los votantes castigan en lugar de recompen-
sar la manipulacion fiscal. En las nuevas democracias,
es posible realizar dicha manipulacién, mientras que en
democracias mas establecidas, los votantes tienen la po-

3 Véase, porejeniplo, Lewis-Beck (1988):
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sibilidad de identificar la manipulacion fiscal y castigar
tal conducta, de manera que los politicos la evitan.

El plan de este trabajo es el siguiente. En la si-
guiente seccion resumiremos las evidencias existentes
sobre un ciclo presupuestario de origen politico. Esto
incluye evidencias anteriores sobre el ciclo fiscal de ori-
gen politico, en su mayor parte de paises menos des-
arrollados, asi como trabajos més recientes que
sostienen que se observa un ciclo tanto en paises menos
desarrollados como en paises desarrollados. En la sec-
cién 3, establecemos el trabajo empirico basico, discuti-
mos diversos datos y conceptos y presentamos las
regresiones basicas para el conjunto de las democracias
en general. En la seccidn 4, el meollo de este trabajo, de-
mostramos que el ciclo presupuestario de origen poli-
tico hallado en conjuntos mas grandes de datos se debe
al significativo ciclo politico en las “nuevas democra-
cias”. En la seccién 5, consideramos algunos argumen-
tos sobre caracteristicas observables de paises que
pueden ser responsables del ciclo y sostenemos que
también éstos son efectos de las democracias nuevas.
En la seccion 6, planteamos conceptualmente por qué
el ciclo presupuestario de origen politico es un fené-
meno de las “nuevas democracias”. La seccién 7 pre-
senta las conclusiones. El Apéndice de Datos contiene
una descripcion detallada de los datos.

2. EVIDENCIAS SOBRE LOS CICLOS FISCALES
 —) RESUMEN

Para los paises menos desarrollados, existe un
gran nimero de estudios tanto de paises individuales
como de un conjunto de paises que sefialan la existen-
cia de un ciclo presupuestario de origen politico. Ames
(1987) presenta un estudio tipo panel de 17 paises lati-
noamericanos en los cuales demuestra que durante el
periodo 1947-1982, el gasto puiblico aumento un 6,3%
en el afio preelectoral y disminuy6 un 7,6% en el afio
posterior a la eleccion. Block (2000) presenta pruebas de
un ciclo econdémico de origen politico tanto en la politica
fiscal como en la politica monetaria en una muestra de
44 paises del Africa Subsahariana. Schuknecht (1996)

presenta un estudio integral del ciclo econdmico de ori-
gen politico en 35 paises menos desarrollados durante
el periodo 1970-92.s Sostiene que hay mas espacio para
la manipulacién en los paises menos desarrollados
(PMD), ya que los frenos y contrapesos son mas débiles
y el mandatario tiene més poder sobre la politica mo-
netaria y fiscal. Sugiere que en los PMD, las politicas de
gastos, como por ejemplo los bienes gratuitos o subsi-
diados o la generacion de empleos por medio de pro-
gramas de obras publicas, son probablemente mas
eficaces que las reducciones en los impuestos para afec-
tar la conducta de los votantes. Encuentra un claro
efecto significativo de las elecciones sobre el balance fis-
cal, pero ningun efecto significativo sobre la produc-
cion. Entre los estudios de paises individuales en los
que se sostiene la idea de un significativo ciclo fiscal de
origen politico se encuentra el de Ben-Porath (1975) en
relacion con Israel durante el periodo 1952-73, Krueger
y Turan (1993) en relaciéon con Turquia durante el peri-
odo 1950-1980, y Gonzalez (2002) en relacién con Mé-
xico durante el periodo 1958-1997, para nombrar unos
pocos. Drazen (2001) presenta una nueva discusion.

Para los paises desarrollados, se piensa que la
manipulacion fiscal observable a nivel global es menos
comun. Los estudios de paises individuales general-
mente no presentan un ciclo presupuestario de origen
politico estadisticamente significativo. Alesina, Roubini
y Cohen (1997) encuentran un ciclo de equilibrio pre-
supuestario en un conjunto de 13 economias OCDE (Or-
ganizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémico) durante el periodo 1960-1993 (alrededor de
la mitad de los paises tienen observaciones solo desde
1970 en adelante), pero ningun ciclo significativo en los
componentes del presupuesto. En los Estados Unidos,
Keech y Pak (1989) encontraron un ciclo de beneficios
para veteranos en los Estados Unidos entre 1961 y 1978.
De acuerdo con los hallazgos de Keech y Pak, Alesina,
Cohen y Roubini (1992) encontraron evidencias de un
ciclo politico en las transferencias relacionadas con el
PBN en los Estados Unidos entre 1961y 1985, que ellos
afirman desaparece si se extiende la muestra hacia ade-
lante o hacia atras. No encontraron ningtn ciclo poli-
ticoestadisticamentesignificativoenotros
instrumentos fiscales.s

5v edSe tampien BIOCK UU aondaergurat eCle €€ € mue d ativas

Al analizar las elecciones para Presidente, Senadores y Gobernadores de estado en los Estados Unidos en el perfodo 1950-1988, Peltzman (1992) va més alla
y afirma que los votantes penalizan el crecimiento en el gasto federal y estadual en las urnas. En las elecciones para gobernador de estado en los Estados
Unidos, los incrementos en los gastos para pagos de asistencia social son castigados de manera especialmente dura, al igual que los gastos inmediatamente
antes de una eleccién.
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Dos estudios recientes encontraron evidencias
de que el ciclo presupuestario de origen politico esta
presente tanto en paises desarrollados como menos des-
arrollados. Shiy Svensson (2002a, 2002b) analizaron un
conjunto de datos tipo panel de 91 paises, tanto demo-
cracias como no democracias, durante el periodo 1975-
95. Encontraron que en un afo electoral, el superavit
del gobierno decrece significativamente tanto en los pa-
ises menos desarrollados como en los desarrollados,
aunque demuestran que el efecto es mucho més mar-
cado en los paises menos desarrollados, en concordan-
cia con estudios anteriores. El gasto ptblico aumenta y
los ingresos disminuyen, aunque su relevancia difiere
segln los conjuntos de datos y la técnica de estimacion.
El efecto econdmico es significativo para la muestra en
conjunto, el superavit fiscal decrece en promedio en su
muestra total entre 1/2 y 1 por ciento en un afio electo-
ral, segiin el método de estimacion que ellos utilizan.

Persson y Tabellini (2002, véase también Pers-
son y Tabellini [2003, capitulo 8]) sostienen que también
existe un marcado ciclo presupuestario de origen poli-
tico en las economias desarrolladas. Ellos restringen la
muestra a paises con instituciones politicas democrati-
cas y elecciones competitivas y analizan un grupo de
sesenta democracias entre 1960 y 1998. Encuentran un
ciclo de ingresos de origen politico (ingresos publicos
como un porcentaje de la disminucion del PBI antes de
las elecciones), pero ningun ciclo politico en los gastos,
las transferencias o el equilibrio presupuestario general
en distintos paises o sistemas politicos.

3. ESTIMACION DE LOS CICLOS

_— PRESUPUESTARIOS DE ORIGEN POLITICO EN

LAS DEMOCRACIAS

Como bien se sabe, los datos de las Estadisticas
Financieras Internacionales (EFI) sobre los que se basan
muchos estudios son ruidosos. Por consiguiente, como
primer paso en nuestro trabajo empirico, “limpiamos”
los datos. En la Tabla A1 del Apéndice, establecimos
cudles son los problemas con los datos pais por pais y
cuales son los ajustes que hicimos (los datos estan dis-

ponibles en http://www.tau.ac.il/~drazen). Sobre esta
base, luego calculamos ecuaciones similares a las cal-
culadas por Persson y Tabellini, usando [0S mismos con-
troles econdémicos, definiciones de variables y una
muestra algo extendida. Nuestra conclusion principal

es que en un gran nimero de democracias durante el
periodo 1960-2001 sin duda existe un ciclo politico en
el balance fiscal, aunque la fortaleza del ciclo es sensible
al conjunto de paises incluidos. En la seccion 4 refina-
remos esto aun mas y demostraremos que la caracteris-
tica crucial de un pais es si ese pais es una democracia
“nueva” o establecida.

Nuestro conjunto de datos basicos consiste en
106 paises respecto de los cuales reunimos datos sobre
el balance del gobierno central, total de gastos y total
de ingresos y subvenciones a partir de la base de datos
EFI (en el Apéndice de Datos y en las Tablas A1 y A2 se
dan mas detalles). El periodo de muestra es 1960-2001,
aunque los datos para muchos paises cubren periodos
mas cortos.

Nuestra muestra inicial incluye muchos paises
que no son democracias. En nuestra opinion, si el ciclo
presupuestario de origen politico refleja la manipula-
cion de la politica econémica para mejorar las posibili-
dades de reeleccién de un mandatario en ejercicio,
entonces sélo tiene sentido en paises donde las eleccio-
nes son competitivas. Si las elecciones no son competi-
tivas, entonces el argumento basico que sustenta la
existencia de un ciclo presupuestario de origen politico
pierde mucha de su validez. De hecho, se podria ar-
gumentar que encontrar un ciclo presupuestario de ori-
gen politico en paises no democraticos debilita el
sustento de la teoria en lugar de fortalecerla. Por lo
tanto, ya sea desde una perspectiva empirica o concep-
tual, es necesario separar los paises democraticos de los
no democraticos.s

Por lo tanto, separamos democracias de no de-
mocracias, al igual que Persson y Tabellini, mediante la
aplicacion a estos datos de un filtro en cuanto al nivel de
democracia en cada pais y en cada afio. Este filtro se
tom6 del proyecto POLITY 1V, realizado en la Universi-
dad de Maryland, que abarca naciones con una pobla-

Shiy Svensson sostienen que el deseo de los dictadores de eliminar los signos de descontento incluso antes de elecciones “ficticias” puede explicar los au-
mentos en los gastos y el déficit en los paises no democraticos sobre los que ellos informan. Las explicaciones alternativas de expansiones fiscales preelec-
torales que podrian observarse tanto en sistemas electorales competitivos como no competitivos incluirian planes econémicos de varios afios que coinciden

con el mandato de los gobiernos o los efectos presupuestarios de “final de mandato”.
8

Es demasiado simple argumentar que incluir a los paises no democraticos en la muestra simplemente disminuye la probabilidad de encontrar resultados
significativos. El modelo debe ser verificado en forma separada para las democracias y otros paises
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cién que sobrepasa el medio millon de personas. En este
conjunto de datos se asigna a cada pais un valor de
entre -10 (autocracia) a 10 (el nivel mas alto de demo-
cracia). Restringimos nuestra muestra a las democracias
seleccionando solamente los paises que reciben un pun-
taje de entre 0 y 10 en esta escala; esto reduce nuestra
muestra a 68 paises. Estos paises se pueden clasificar
como los que estuvieron en la OCDE durante todo el
periodo de la muestra, las economias de “transicién” de
Europa Oriental y la ex-Unidn Soviética (durante el pe-
riodo 1990-2001), y todos los demas. Las Tablas A1 y A2
suministran una lista, asi como una descripcion de los
datos disponibles para cada pais.o

Una caracteristica importante de los datos es
que el nimero de paises en la muestra aumenta con el
tiempo. Esta caracteristica refleja no sélo la cobertura
expandida de EFI, sino también un aumento en el nt-
mero de democracias. Al utilizar el filtro POLITY para
identificar democracias, encontramos que hay 31 de-
mocracias en la muestra en la década de 1960; 44 en la
de 1970, 53 en la de 1980, y 59 en la de 1990, sin contar
las ex-economias socialistas. Si se incluyen las econo-
mias de transicion el nimero de democracias aumenta
a 69 en la década de 1990, mas del doble que en la dé-
cada de 1960. Mas especificamente, se van agregando
nuevas democracias a cada una de las muestras con el
transcurso del tiempo.

La regresion basica tiene la siguiente forma:

fi,t =X bk fi,t—k + Zc'xi,t + dELECt + Ui + €itk

1)

donde fi ,t es un indicador fiscal del pais i en el
afo t, xi,t es un vector de variables de control, ELECt es
un simulacro electoral, y pi es un efecto fijo del pais
(los efectos segun el afio generalmente fueron insignifi-
cantes y se eliminaron de las regresionesio). En las ta-
blas, presentamos solamente el coeficiente de la variable
electoral, indicando si existe un ciclo politico estadisti-
camente significativo o no.

Ademas de los efectos fijos del pais, nuestras

11

variables de control son las utilizadas por Persson y Ta-
bellini, que abarcan las que se utilizan habitualmente
en las publicaciones. Incluyen el PBI real per capita to-
mado de la version 2002 del conjunto de datos de los
Indicadores del Desarrollo Mundial (IDM) del Banco
Mundial, la participacién en el comercio exterior, dos
variables demograficas que representan la fraccion de la
poblacién que tienen 15-64 y 65+ afios (también toma-
das de IDM), y la diferencia logaritmica entre el PBI real
y su tendencia (especifica del pais) (calculada mediante
el filtro Hodrick-Prescott), como una medida de la bre-
cha productiva. El simulacro electoral, que tiene el fin
de capturar los efectos preelectorales, es el que usan
estos autores. Es igual a 1 en un afio electoral y a 0 en un
afio no electoral, independientemente del momento del
afio en que tuvo lugar la eleccion.i: Sin embargo, ajus-
tamos la definicién de afio electoral para que concuerde
con el afio fiscal, cuando los datos fiscales se informan
para un afio fiscal diferente del afio calendario. Las fe-
chas de eleccion y los datos institucionales sobre el pro-
ceso de eleccion se toman del conjunto de datos DPI
(Base de Datos de Instituciones Politicas), suministra-
dos por el Banco Mundial (Beck et. al., [2001], Keefer
[2002]). Cuando fue necesario, estos datos se comple-
mentaron con otros conjuntos de datos politicos, como
los de IDEA (Instituto para la Democracia y la Asisten-
cia Electoral, “Ntuimero de votantes desde 1945 hasta la
fecha”) y los de IFES (Fundacién Internacional para los
Sistemas Electorales, guia para elecciones).

La utilizacion de efectos fijos a nivel pais en una
regresion con el método de minimos cuadrados ordi-
narios (MCO) con variables dependientes desfasadas
introduce un sesgo potencial en el calculo del orden de
1/T, donde T es el tamafio del panel (véase, por ejem-
plo, Nickell [1981] o Wooldridge [2002]). El sesgo surge
porque la condicién inicial fi,0 estd correlacionada con
el efecto fijo a nivel pais p i, de modo que la variable de-
pendiente desfasada esta correlacionada con el término
de error. Se piensa que este problema es especialmente
serio en datos de micropanel, donde el nimero de in-
dividuos i es grande, mientras que T es bastante pe-
queno, con frecuencia inferior a media docena. Dado
que el sesgo potencial del estimador de efectos fijos es
del orden de 1/T, la magnitud del sesgo en nuestras es-

Véase la Tabla 9 y la discusion asociada respecto del efecto de dividir el simulacro electoral en elecciones que ocurrieron en la primera mitad del afo y las
que ocurrieron en la segunda mitad del afio. Analizamos la endogeneidad de las fechas de eleccién en la seccion 5.
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timaciones que figuran mas adelante depende de la
muestra y del indicador fiscal que usamos. En un panel
de todas las democracias entre 1960 y 2001, el lapso pro-
medio de la muestra es de 24 afios en toda la muestra,
de 34 afios en la submuestra de paises desarrollados y
de 18 afios en la submuestra de paises menos desarro-
llados (recuérdese que algunos paises no tienen datos
para el periodo completo). El lapso promedio de la serie
temporal en nuestro panel de “viejas” democracias es
mayor - 35 afios, con pocos paises con una serie tem-
poral mas breve que la maxima. Por consiguiente, el
sesgo debido al uso de un estimador de efectos fijos en
estas regresiones probablemente sea menor.

El sesgo potencial puede ser mayor en el panel
de elecciones en las “nuevas democracias”, dado que
por definicion el lapso de la muestra es mucho menor
(12 afios si se incluyen las economias de transicion, 13
afios si se las excluye). Para abordar este problema, tam-
bién presentamos estimaciones por el método generali-
zado de momentos (MGM) para la submuestra de las
nuevas democracias, aplicando el procedimiento de
Arellano-Bond.12

En la primera columna de la Tabla 1, presenta-

mos regresiones de efectos fijos para el balance fiscal,
los ingresos y los gastos, todos como un porcentaje del
PBI. Presentamos solamente el coeficiente en la varia-
ble electoral, indicando la presencia o ausencia de un
ciclo politico. Encontramos un ciclo politico altamente
significativo en el balance fiscal, con un déficit en alza
en un afo electoral de aproximadamente tres décimos
de uno por ciento del PBI en comparacion con afios no
electorales.iz,14

4.La IMPORTANCIA EMPIRICA DE SER UNA

m DEMOCRACIA

Tal como se mencionara anteriormente, el nu-
mero de democracias en la muestra aumenté sustan-

1,Wooldridge (2002) plantea las ventajas y desventajas de los dos métodos.

cialmente a medida que mas paises, tanto desarrollados
como menos desarrollados, se convertian en democra-
cias. El hecho de si un pais es una democracia nueva o
establecida puede tener un efecto significativo sobre la
probabilidad de que los mandatarios utilicen la mani-
pulacion fiscal preelectoral para aumentar la probabili-
dad de su reeleccién. Muchos modelos que sostienen
que los votantes hacen responsables a los mandatarios
por el déficit y el gasto excesivo harian prever que los
mandatarios que valoran el cargo disminuirian el gasto
en lugar de incrementarlo, especialmente en economias
desarrolladas, donde el gasto publico es alto en com-
paracion con el PBI (véase Peltzman (1992) Besley y
Case (1995), Alesina, Perotti y Tavares (1998), entre
otros). Si éste fuera el caso, seria necesario, sin embargo,
que los votantes tuvieran la informacién necesaria para
sacar tales conclusiones, asi como la capacidad para
procesar esa informacién correctamente. Esto reflejaria
la experiencia de los votantes con el proceso electoral, el
establecimiento de las instituciones que reunirian y su-
ministrarian los datos pertinentes y la experiencia de
los medios de comunicacién para difundir y analizar
esta informacion. En ausencia de esta experiencia, es
mas probable que la manipulacion fiscal se viera re-
compensada en lugar de castigada, de manera que los
mandatarios recurririan a ella. Volveremos sobre estos
argumentos con mas detalle en la seccién 5.

Otra razon por la cual la interpretacién de los
datos econémicos por parte de los votantes puede ser
mas complicada en las nuevas democracias es el cambio
en la estructura econémica que a menudo acompaiia el
cambio hacia la democracia. Esto es quizds mas llama-
tivo cuando se considera que las ex-economias socialis-
tas de Europa Oriental y la ex-Unién Soviética donde el
sistema econémico centralizado y los mecanismos de
informacion se abolieron en un periodo relativamente
breve. El colapso de los viejos sistemas econémicos tam-
bién puede presentar un problema en el analisis del
ciclo fiscal de origen politico en estos paises: en la me-
dida en que los altos déficit asociados con la transicion

,;Los resultados cualitativos en éstas y en todas las demds regresiones no cambian significativamente cuando se utiliza la correccién de covarianza de he-

terocedasticidad de White para calcular los errores estandar.

14 Estos resultados corresponden a aquéllos encontrados en estudios como el de Shiy Svensson (2002a, 2002b), quienes analizaron una muestra representa-
tiva tanto de democracias como de no democracias durante el periodo 1975-95. Cuando nosotros utilizamos una muestra sin el filtro de la democracia du-
rante el mismo periodo de veinte afos con sus variables de control, encontramos un coeficiente significativo de -.632 con un estimador de efectos fijos,
insignificantemente distinto de su coeficiente de -.49. Cuando aplicamos la regresion de ellos en todo el periodo de muestra utilizando sdlo las democracias,

el coeficiente fue de -.325.
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econdmica ocurren al mismo tiempo que la transicion
politica, sin que ninguna sea la causa de la otra, no se
podria clasificar esto como un clasico ciclo fiscal de ori-
gen politico. Por otra parte, los politicos que enfrentan
el nuevo fenémeno de elecciones competitivas, quienes
son conscientes del deseo de una rapida transicion eco-
némica, pueden responder de manera especialmente
fuerte con gastos deficitarios.s

Para comprobar esta hipdtesis de que los ciclos
presupuestarios de origen politico son mas predomi-
nantes en las “nuevas democracias”, en nuestra mues-
tra las separamos de las democracias establecidas. Al
utilizar el filtro POLITY, separamos aquellos paises que
tuvieron elecciones competitivas durante todo el peri-
odo de muestra sobre el cual tenemos datos de aquéllos
que comenzaron a tener elecciones competitivas recién
dentro del periodo de muestra. En relacion con estos tl-
timos, hicimos observaciones respecto de las primeras
cuatro elecciones competitivas y definimos esas obser-
vaciones como provenientes de una “nueva democra-
cia”.16 En la Tabla A2, incluimos esas observaciones
caracterizadas como “nuevas democracias” tanto en la
muestra de paises desarrollados como en la de menos
desarrollados. La Tabla A4 muestra un desglose de
todas las elecciones de nuestra muestra de acuerdo con
las distintas clasificaciones de paises.

En la segunda y tercera columnas de la Tabla 1,
presentamos solamente los resultados respecto de las
nuevas democracias de la muestra, tanto incluyendo
como excluyendo las nuevas democracias de Europa
Oriental (columnas 2 y 3, respectivamente). La cuarta
columna de la tabla presenta resultados sélo para las
democracias viejas, es decir, establecidas (es decir, todos
los paises que estaban en una muestra de democracias
utilizando el filtro POLITY, con exclusién de las nuevas
democracias).i7

Debido al pequefio tamafio de la muestra en los
paneles de nuevas democracias, existe un posible sesgo
al usar el estimador de efectos fijos que incluye varia-
bles dependientes desfasadas. Por lo tanto, en la Tabla
2 presentamos estimaciones MGM de las regresiones de
las nuevas democracias utilizando la metodologia de
Arellano y Bond (1991) (en la tabla, también presenta-
mos Unicamente las regresiones para todas las viejas de-
mocracias con fines comparativos, aunque el lapso de la
serie temporal en estas muestras no implica un sesgo
significativo en las estimaciones de efectos fijos).

Sobresalen varios resultados. En primer lugar,
encontramos un ciclo deficitario significativo para el
conjunto de nuevas democracias, ya sea que se inclu-
yan las ex-economias socialistas o no. Los coeficientes
en la variable electoral son mayores que en la muestra
de todas las democracias. También encontramos, en
contraste con todos los otros resultados presentados
hasta ese momento, que existe un significativo ciclo de
gastos de origen politico en las nuevas democracias (tal
como fue sugerido, por ejemplo, por Schuknecht
[1996]). Mas aun, obsérvese que los coeficientes en el
balance fiscal y en los gastos en ecuaciones analogas son
muy similares (y de signo opuesto), mientras que el co-
eficiente en los ingresos es menor en valor absoluto y
no significativamente diferente de cero. El ciclo defici-
tario en las nuevas democracias parece estar claramente
impulsado por los mayores gastos en los afios electora-
les. Cuando la muestra incluye sélo a las democracias
establecidas, no hay un ciclo deficitario significativo,
sino un ciclo de ingresos significativo no presente en la
muestra de todas las democracias. Los ingresos dismi-
nuyen en un afio electoral, tal como lo comprobaron
Persson y Tabellini.

Para verificar ain mas el efecto “nueva demo-
cracia”, realizamos regresiones de la muestra en su con-

is ESto sugiere que se debe tener cuidado en comio se tratan las economias de transicion en 10s prinieros afios después de la transicion y en c6mo se inter-
pretan los resultados de cualquier estudio que simplemente los agrupa con otros paises. Para mayor seguridad, excluimos todas las elecciones que tuvie-

ron lugar en los primeros dos afios posteriores a la transicion.

16 Una caracterizacion alternativa de las elecciones en una nueva democracia son las elecciones que tienen lugar dentro de un periodo de tiempo especifico
después de que el pais se torné democratico. Intentamos una definicién alternativa de todas las elecciones en los primeros 10 afos y en los primeros 15 afios
después del inicio de la democracia. Los resultados (disponibles a solicitud) son muy similares, l6gicamente, ya que por lo general se capturan las mismas

elecciones.

17 Existen dos formas en que se pueden excluir las elecciones en las “nuevas democracias” al verificar un ciclo politico en las “viejas” democracias. Una es
excluir todas las elecciones (es decir, todas las observaciones) es decir, excluir totalmente los paises que hicieron la transicién a la democracia en el periodo
de la muestra. La otra es excluir solamente las observaciones sobre las elecciones que tuvieron lugar cuando la democracia era en realidad “nueva” (hasta

la primeras cuatro elecciones después de la transicién a la democracia en nuestra definicion), pero incluir todas las otras observaciones para estos paises en
una muestra de elecciones en las viejas democracias. Dado que no podemos estar seguros a priori de cuanto tiempo persiste el nuevo efecto democratico
(tomamos cuatro elecciones como un minimo posible), preferimos el primer procedimiento y presentamos resultados utilizando ese procedimiento. Apli-
camos las regresiones utilizando la segunda definicion de “viejas” democracias y encontramos los mismos resultados.
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junto, es decir, tanto de las nuevas como de las viejas
democracias, que incluyeron variables ficticias separa-
das para cada una de las primeras cuatro elecciones,
una variable ficticia para todas las elecciones en las vie-
jas democracias y una variable ficticia para todas las
elecciones después de la cuarta en las “ex” nuevas de-
mocracias. Los resultados se presentan en la Tabla 3.
Cada una de las cuatro variables ficticias de nuevas
elecciones es significativa en las regresiones de un ciclo
de balances fiscales, con aproximadamente igual mag-
nitud, mientras que los coeficientes en las variables fic-
ticias de las elecciones después de la cuarta en las
nuevas democracias y de las elecciones en las viejas de-
mocracias no son significativos. Es mas, a partir de la
segunda eleccién en las nuevas democracias, la impor-
tancia del coeficiente disminuye a medida que se pasa
alaterceray la cuarta elecciones, lo que sugiere que los
efectos fiscales de origen electoral pueden tornarse
menos marcados en las nuevas democracias a medida
que hay mas experiencia con las elecciones. De manera
analoga con nuestros otros resultados, no hay un ciclo
de origen politico significativo en los ingresos o en los
gastos cuando se utilizan variables ficticias separadas
de elecciones.

Para resumir, el ciclo deficitario de origen poli-
tico es un fenémeno de las nuevas democracias. El ha-
llazgo de un ciclo deficitario de origen estadisticamente
politico en una muestra representativa de todas las de-
mocracias se debe a las primeras elecciones en paises
que son nuevas democracias. Una vez que éstas se eli-
minan de la muestra y se consideran sélo las elecciones
en democracias establecidas, desaparece el ciclo defici-
tario de origen politico como fenémeno estadistica-
mente significativo en el total de datos.

Debemos enfatizar que no afirmamos que no
existe manipulacion fiscal en todos los otros paises, sino
s6lo que no es suficientemente predominante e impor-
tante como para aparecer con regularidad econométri-
camente significativa en el déficit fiscal total en grupos
de paises que no sean nuevas democracias. Por su-
puesto, puede haber episodios de ciclos fiscales en otros
paises, asi como manipulacién fiscal que no sea expan-
sién fiscal, no observable en los datos fiscales totales.
Pero en términos de expansion fiscal total, es en las nue-
vas democracias donde realmente tiene lugar el ciclo
presupuestario de origen politico.

5. PAIS, GOBIERNO Y CARACTERISTICAS

ELECTORALES

Muchos estudios empiricos del ciclo presu-
puestario de origen politico en los paises sostienen que
la fortaleza del ciclo depende de las caracteristicas eco-
némicas o politicas de un pais. Tales argumentos inclu-
yen: el nivel de desarrollo econémico (véase la seccién
2 mas arriba), si las fechas de elecciones estan predeter-
minadas o no (Shiy Svensson, 2002b), las normas cons-
titucionales que determinan las normas electorales y la
forma de gobierno (Persson y Tabellini, 2002, 2003), el
“nivel” de democracia (Shi y Svensson, 2002a, Gonzalez
2002), u otros factores mensurables tales como la “trans-
parencia” o busqueda de rédito (Shiy Svensson, 2002a,
Alty Lassen, 2003). En esta seccién consideramos algu-
nos de estos argumentos. Para cada uno de los primeros
cuatro argumentos, demostramos que el hallazgo sig-
nificativo de un ciclo deficitario esta motivado por la
experiencia de las nuevas democracias.

A. PAISES DESARROLLADOS VERSUS PAISES MENOS DESARROLLA -

DOS

En primer lugar consideramos los paises des-
arrollados y menos desarrollados en forma separada.
Como ya se indico, hasta hace poco tiempo se pensaba
que el ciclo presupuestario de origen politico era un fe-
némeno que ocurria mayormente en paises menos des-
arrollados. Shiy Svensson encontraron un ciclo tanto
en paises desarrollados como en aquéllos menos des-
arrollados, pero argumentaron que el ciclo era signifi-
cativamente mas marcado en los tltimos.

Correspondiendo aproximadamente a un
grupo de paises desarrollados se encuentran los miem-
bros de la OCDE para todo el periodo de muestra. Hay
cuatro “nuevas democracias” en el periodo de muestra
en este grupo - Grecia, Portugal, Espafia y Turquia.
Aunque no hay suficientes datos para comprobar un
ciclo fiscal de origen politico en una muestra de nuevas
democracias solamente, podemos estimar las ecuacio-
nes con y sin estos cuatro paises. En las columnas 1y 2
de la Tabla 4, presentamos los resultados correspon-
dientes al ciclo fiscal de origen politico en los paises de
la OCDE. Lo que encontramos es que una vez que las
nuevas democracias son eliminadas de la muestra, de
manera que la muestra contenga sélo las democracias
establecidas, desaparece el ciclo de balance fiscal en-
contrado en el grupo de paises de la OCDE en su con-

2
N
D

u



ADI BRENDER / ALLAN DRAZEN
1

junto. Al igual que lo que se encontr6 para la muestra en
su conjunto, existe un ciclo de ingresos estadisticamente
significativo en las democracias establecidas de la
OCDE. Por lo tanto, como antes, el ciclo deficitario de
origen politico en las nuevas democracias es la causa de
los resultados correspondientes a la muestra de paises
de la OCDE en su conjunto.

En las columnas 3, 4, 5, y 6 de la Tabla 4, consi-
deramos el ciclo fiscal de origen politico en los paises
menos desarrollados (estrictamente hablando, paises
que no estaban en la OCDE al comienzo del periodo de
muestra). Las regresiones corresponden a todas las de-
mocracias de PMD, nuevas democracias de PMD con
estimacion de efectos fijos y MGM y viejas democracias
de PMD. Como en el caso de los paises desarrollados,
existe un ciclo deficitario estadisticamente significativo
en la muestra de PMD en su conjunto, pero se debe a
las nuevas democracias. También encontramos que el
déficit en las nuevas democracias esta impulsado por
mayores gastos en los afios electorales. No se encontré
ningun ciclo deficitario o de ingresos de origen politico
estadisticamente significativo en el subconjunto de de-
mocracias establecidas en PMD.

B. FECHAS PREDETERMINADAS DE ELECCIONES

La fortaleza del ciclo presupuestario de origen
politico también puede depender de si la fecha de elec-
cién esta predeterminada o no. Aunque se podria pen-
sar que la manipulacidn fiscal en el afio de una eleccién
sera mas marcada cuando la fecha de eleccién esta fi-
jada exdgenamente por la ley, existen dos problemas
conceptuales con esta simple presuncion.

En primer lugar, la distincidn entre sistemas
electorales donde la fecha de eleccion esté exdgena-
mente fijada y los sistemas en los que se puede convo-
car a elecciones anticipadas no es tan clara como podria
parecer a primera vista. En muchos paises los periodos
fijos de eleccion estan establecidos y se puede llamar a
elecciones anticipadas s6lo en “circunstancias excep-
cionales”, pero en realidad, las elecciones anticipadas
son la norma y no la excepcion. Es decir, lo que deter-
mina las “circunstancias excepcionales” en la practica
puede ser bastante diferente de lo que parece ser el caso

e que no hay una clara presuncion tedrica del efecto en una d

18 a
Laopinién d

ireccion o en la otra es compatible co!

através de la simple lectura de las leyes electorales.
Dado que casi todos los paises tienen alguna disposi-
cién referida a las elecciones en una fecha anterior a la
finalizacién del mandato legalmente establecido para el
ejecutivo y el legislativo, si las elecciones realmente tie-
nen lugar en la fecha determinada por la ley es una
cuestion empirica. Del mismo modo, hay paises donde
el gobierno puede llamar a elecciones anticipadas, pero
raramente lo hace.

En segundo lugar, creemos que no existe una
presuncion tedrica clara sobre si la manipulacion fiscal
sera mas marcada o mas débil cuando las fechas de elec-
cion estan efectivamente predeterminadas. Pareceria
que cuando la fecha de elecciéon se conoce con mucha
anticipacion, un mandatario oportunista tiene sobrada
oportunidad para utilizar la politica fiscal en beneficio
de su reeleccién, mucho mas que si hay elecciones “in-
esperadas”, con un breve lapso entre el llamado y la ce-
lebracidn de las elecciones. Por otra parte, dado que los
mandatarios pueden controlar en gran parte el mo-
mento de las elecciones endégenas, podria haber mas
posibilidades para la manipulacién fiscal. Como se sos-
tuvo en la introduccidn, es extremadamente dificil de-
terminar con exactitud cuando la politica tendra el
efecto deseado; la opcion de elecciones anticipadas con
un breve periodo de campafa puede hacer que las elec-
ciones se celebren en lineas generales cuando la econo-
mia se vea mejor.is Sabiendo esto, los mandatarios
pueden sentirse méas tentados a utilizar la politica fiscal
con el propésito de afectar la conducta de los votantesis.
Por el contrario, el deterioro en la situacion fiscal puede
crear una mayoria para reemplazar al gobierno y de
este modo conducir a un llamado a elecciones anticipa-
das.

Una forma de encarar el sesgo por endogenei-
dad a partir de la causalidad inversa o de los shocks que
afectan tanto la fecha de eleccion como el balance fiscal
es separar las elecciones cuyo momento de realizaciéon
esta predeterminado. Lo hacemos teniendo en cuenta
el intervalo entre elecciones constitucionalmente deter-
minado, tomando como predeterminadas las elecciones
que se celebraron en el intervalo fijado o dentro del afio
del plazo fijado constitucionalmente.

contraron que el coeficiente en el balance fiscal era similar en los paises con fechas de elecciones predeterminadas versus fechas de elecciones endégenas.
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Los resultados se presentan en la Tabla 5. En la
columna 1 de la tabla, informamos los resultados de la
muestra de todas las democracias utilizando un esti-
mador de efectos fijos MCO. Encontramos que el coefi-
ciente en la variable electoral es similar en tamafio y
estadisticamente significativo tanto para las fechas de
eleccion predeterminadas como para las fechas de elec-
ciéon enddgenas. En las columnas 2 y 3, restringimos la
muestra so6lo a las nuevas democracias, utilizando un
estimador de efectos fijos y un estimador MGM, res-
pectivamente. El coeficiente es significativo tanto para
las fechas de eleccion predeterminadas como para las
enddgenas utilizando cualquiera de los métodos. No
existe un ciclo politico significativo en las democracias
establecidas ni para las fechas de eleccion predetermi-
nadas ni para las endégenas.

Para resumir, encontramos un ciclo deficitario
de origen politico en las “nuevas” democracias, pero no
en las democracias establecidas, independientemente
de si las elecciones estaban predeterminadas o tuvieron
lugar antes de la fecha programada. También encontra-
mos un ciclo significativo de gastos en las “nuevas” de-
mocracias para el caso de fechas de elecciéon enddgenas
y un ciclo de ingresos en las elecciones predeterminadas
en las viejas democracias. Tomados en conjunto, los re-
sultados sugieren que nuestro hallazgo de que el ciclo
presupuestario de origen politico encontrado en mues-
tras grandes se debe a las nuevas democracias, no es
causado por la endogeneidad de las fechas de eleccio-
nes.

C. NORMAS CONSTITUCIONALES

Persson y Tabellini (2003) sostienen que los re-
sultados de la politica fiscal dependen principalmente
de la indole del sistema de gobierno - si un pais tiene un
sistema de gobierno parlamentario o presidencialista y
si la votacidn para el poder legislativo se hizo primor-
dialmente por medio del sistema proporcional o mayo-
ritario. En diversos articulos, ellos consideran la
importancia de las normas constitucionales sobre poli-
tica fiscal en general y encuentran diferencias empiri-
cas significativas en los resultados de la politica fiscal
en los distintos sistemas. Persson y Tabellini (2002, 2003,
capitulo 8) hacen hincapié en las diferencias en los ciclos
presupuestarios de origen politico en los distintos sis-
temas de gobierno y encuentran diferencias en el ciclo
en los distintos sistemas.

Siguiendo sus diferenciaciones de sistemas,
consideramos la diferencia en el ciclo presupuestario de
origen politico en estas cuatro categorias. En realidad,
hay diferencias en el ciclo deficitario en los distintos sis-
temas cuando se considera la muestra de todas las de-
mocracias. Sin embargo, al igual que nuestros
resultados anteriores, encontramos que estas diferen-
cias reflejan la experiencia de las nuevas democracias.

Los resultados sobre las diferencias entre los
sistemas presidencialista y parlamentario se presentan
en la Tabla 6, donde la clasificacién sigue a la de Persson
y Tabellini. Dividimos nuestro simulacro electoral en
dos: uno para las elecciones en los sistemas parlamen-
tarios, el otro para las elecciones en los sistemas presi-
dencialistas. En la columna 1 de la tabla demostramos
que en la muestra de todas las democracias, hay un
ciclo deficitario significativo tanto en el sistema presi-
dencialista como en el parlamentario. Como anterior-
mente, cuando separamos las nuevas democracias de
las viejas democracias, encontramos que el ciclo defici-
tario existe s6lo en las primeras. Es interesante sefialar
que el ciclo de ingresos estadisticamente significativo
que encontramos en algunas especificaciones anterio-
res para las democracias establecidas es un fenémeno
de las democracias parlamentarias establecidas, como
vemos si comparamos las columnas.

En la Tabla 7 comparamos el efecto de las nor-
mas de votacion proporcional versus las normas de vo-
tacion mayoritaria en el ciclo presupuestario de origen
politico. En la columna 1, demostramos que en la mues-
tra de todas las democracias, el ciclo deficitario es sig-
nificativo inicamente en aquellos paises que utilizan
normas de votacién proporcional. El coeficiente para los
sistemas mayoritarios es similar, pero no es estadistica-
mente significativo. Como anteriormente, cuando se-
paramos la muestra en nuevas democracias y viejas
democracias, encontramos un ciclo marcado y signifi-
cativo en las nuevas democracias con sistemas propor-
cionales, pero ningun ciclo significativo en las viejas
democracias analogas. Es mas, también encontramos
que el ciclo refleja incrementos en los gastos durante los
afios electorales en las nuevas democracias. Por consi-
guiente, encontramos que la norma electoral importa,
en concordancia con los argumentos de Persson y Ta-
bellini, pero sélo en el grupo de paises donde, para co-
menzar, existe el ciclo fiscal, es decir, en las nuevas
democracias.2o

,0 Sin‘embargo, observamos que nuestra muestra incluye sélo 19 elecciones mayoritarias en las nuevas democracias.
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D. NIVEL DE DEMOCRACIA

Otra hipodtesis es que lo que importa para la
existencia de un ciclo fiscal de origen politico no es el
tiempo durante el cual un pais ha sido una democracia,
sino el nivel de democracia. Es decir, el ciclo fiscal de
origen politico puede ser un fenémeno de paises donde
la democracia es relativamente débil (véase, por ejem-
plo, Shiy Svensson [2002a] y Gonzalez [2002]). Para
analizar esto, comparamos el ciclo presupuestario de
origen politico en los paises con un nivel (“calidad”)
menor de democracia con aquellos que tienen un nivel
mas alto. Especificamente, dividimos una vez mas el si-
mulacro electoral en dos: Elect-high tiene un valor de 1
en un afo electoral si el valor de POLITY estd entre 0 y
9 y un valor de 0 en caso contrario; y Elect-low, que
tiene un valor de 1 en un afo electoral si el valor de PO-
LITY es de 10 y un valor de 0 en otros casos. 21

Los resultados para la muestra en su conjunto y
para las nuevas y las viejas democracias separadamente
figuran en la Tabla 8. En la primera columna, sin duda
encontramos que el ciclo presupuestario de origen po-
litico es mas marcado en paises con un nivel de demo-
cracia mas bajo. El ciclo deficitario es significativo en
aquellos paises donde el indice POLITY de democracia
se encuentra entre 0 y 9, mientras que es insignificante
en los paises con un indice POLITY de 10.

Sin embargo, una vez que separamos las viejas
democracias de las nuevas democracias, encontramos
que el efecto aparente del nivel de democracia se debe
enteramente a las nuevas democracias. En la segunda y
en la tercera columnas de la Tabla 8, demostramos que
para las nuevas democracias el ciclo deficitario es sig-
nificativo, independientemente del nivel de las democra-
cias. En contraposicion, en la dltima columna, donde
consideramos sélo las democracias establecidas, en-
contramos que no existe un ciclo presupuestario de ori-
gen politico, una vez mas independientemente de su
nivel de democracia.

La razén por la cual encontramos evidencias
mas soélidas de un ciclo presupuestario de origen poli-
tico en la muestra de todos los paises cuando la subor-
dinamos al nivel de democracia probablemente sea un

21 E <] g
acuerdo con el indice de cada afo.

efecto de composicion. La proporcion de nuevas demo-
cracias en el grupo de democracias de inferior “calidad”
es significativamente mas alto: 50 por ciento de los pun-
tos de datos en ese grupo en comparacion con el 7 por
ciento entre los paises con un alto nivel de democracia
(véase la Tabla A4). Los resultados en la Tabla 8 tam-
bién descartan la explicacion de que los resultados co-
rrespondientes a las nuevas democracias en realidad
reflejan su nivel inferior de democracia mas que el
hecho de ser “nuevas”.

E. FECHAS DE ELECCION

Como continuacién de gran parte de los traba-
jos empiricos, nuestro simulacro de eleccién fue igual a
uno en el afio de una eleccidn, independientemente del
momento del afio en que tuvo lugar la eleccién. Si la
eleccion tiene lugar a las postrimerias del afio, entonces
el simulacro captura sin duda la mayor parte del peri-
odo anterior a la eleccion. Sin embargo, si la eleccion
tiene lugar a principios de afio, entonces el simulacro
puede capturar, en gran parte, los efectos post-electo-
rales.z2z

Una manera de abordar este problema con
datos anuales es definir el simulacro como igual a uno
en el afio anterior a la eleccion si la eleccion tiene lugar
en la primera mitad del afio, e igual a uno en el afio de
la eleccidon en caso contrario. Sin embargo, esto abarca
un periodo tan distante previo a la eleccion en el pri-
mer caso (e incluso puede perder los pocos meses mas
cercanos a la eleccion) que el simulacro también puede
ser un indicador pobre de los efectos preelectorales, es-
pecialmente si la manipulacion fiscal para ganar votos
es mas pronunciada en los meses inmediatamente an-
teriores a una eleccién como lo sugieren, por ejemplo,
Akhmedov y Zhuravskaya (2003). Seria 6ptimo tener
datos de alta frecuencia si la manipulacion electoral es
transitoria. Sin embargo, dado que esto no es posible en
un estudio con una gran muestra representativa, estas
consideraciones sugieren que cualquier simulacro elec-
toral utilizado con datos anuales (como debe ser) po-
dria ser bastante “ruidoso” en aquellos casos en que las
elecciones se celebran en la primera parte del afio. En

22 También verificamos directamente la existencia de un efecto post-electoral agregando una variable ficticia para el afio posterior a las elecciones. El coefi-
ciente no fue estadisticamente significativo en casi todas las ecuaciones, no afecté la importancia de ninguno de nuestros resultados respecto de las nuevas
democracias y elimind la importancia del coeficiente de ingresos en las viejas democracias, excepto aquellas con elecciones parlamentarias.
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consecuencia, mas que redefinir el simulacro electoral
tal como se presenté més arriba, dividimos el simula-
cro en dos, uno para las elecciones celebradas en la pri-
mera mitad del afio fiscal y el otro para las elecciones
celebradas en la segunda mitad del afio.

Los resultados de nuestra estimacién con los si-
mulacros se presentan en la Tabla 9. Encontramos que
para las elecciones celebradas en la segunda mitad,
donde creemos que la variable es menos ruidosa, existe
un ciclo deficitario en la muestra en su conjunto que se
debe a las nuevas democracias. Las estimaciones de co-
eficientes son mayores que las informadas en la Tabla 1.
No hay ningtn ciclo en las viejas democracias. En com-
paracion, para las elecciones realizadas en la primera
mitad del afio, no hay ningun ciclo significativo en nin-
guna muestra, que nosotros atribuimos al ruido del si-
mulacro en este caso.

6. EL EFECTO DE LAS NUEVAS DEMOCRACIAS
j——]

;Por qué las nuevas democracias son mas sus-
ceptibles que las democracias establecidas a la econo-
mia del afio electoral en términos generales? Queda
fuera del alcance de este trabajo investigar esta cuestion
en profundidad, aunque nuestros resultados, asi como
el de otros autores, pueden sugerir algunas vias de in-
vestigacion.

La recompensa o el castigo en las urnas por los
déficit de los afios electorales puede depender de la dis-
ponibilidad de informacién - incluso de la existencia de
medios de comunicacion que transmitan dicha infor-
macion a los votantes (véase, por ejemplo, Brender
[2003]). Un mandatario podria ser recompensado en las
urnas solo si puede ocultar la manipulacién y hacer
creer al ptblico que las buenas condiciones econémicas
reflejan el éxito de su politica o su gran capacidad. Esta
presuncién no parece ser razonable en muchos paises
porque los votantes- especialmente experimentados (que
comprenden los incentivos y las herramientas de la ma-
nipulacion electoral) - saben que los afios electorales
son particularmente “sospechosos” de manipulacién y
por lo tanto interpretarian las “sorpresas” de estos afios
con especial cuidado. Por consiguiente, en las econo-
mias en las que el electorado tiene mucha experiencia

con las elecciones y donde la recoleccién y la divulga-
cién de los datos pertinentes para evaluar la politica
econdmica son habituales, es improbable que los vo-
tantes “caigan” en la trampa de que la economia se vea
floreciente justo antes de las elecciones.

Por el contrario, la manipulacién fiscal puede
funcionar cuando los votantes carecen de la informa-
cién necesaria para sacar tales conclusiones, asi como
de la capacidad para procesar esa informaciéon de ma-
nera correcta. Esto reflejaria una falta de experiencia con
el sistema electoral, de disponibilidad de datos y de me-
dios de comunicacion experimentados para encontrar,
divulgar y analizar los datos pertinentes. Es mas pro-
bable que esta sea una caracteristica de una nueva de-
mocracia.zs

Deseamos enfatizar que la capacidad para sacar
conclusiones sobre el desempefio de los mandatarios a
partir de variables econémicas preelectorales no repre-
senta simplemente la experiencia de los votantes, sino la
experiencia y las interacciones de todos los actores con
el sistema electoral. Dicho de otro modo, no es que las
nuevas democracias se caractericen por una poblacién
de votantes simples e ingenuos, sino que en paises con
poca historia electoral y por lo tanto, menor exposicion
a las manipulaciones fiscales preelectorales, es mas pro-
bable que exista un ciclo politico. En muchas nuevas de-
mocracias, incluso aspectos basicos como la recoleccién
de datos y su transmisidn al publico, no estan bien es-
tablecidos, de manera que es mas facil recurrir a la ma-
nipulacidn fiscal (de hecho, la demanda de datos puede
estar impulsada en parte por la posibilidad de respon-
sabilizar a los funcionarios en ejercicio a través de las
elecciones).

Algunos trabajos recientes hallaron evidencias
compatibles con esta opinidn en paises especificos.
Brender (2003) demuestra cémo la respuesta electoral
ante los gastos deficitarios en las elecciones locales is-
raelies cambi6 radicalmente durante el periodo 1989 -
1998. Comprob6 que cuando en Israel se introdujeron
las elecciones directas para alcaldes, inicialmente los vo-
tantes eran indiferentes al déficit y al manejo fiscal local.
Sin embargo, en las elecciones de 1998, cuando se hi-
cieron cumplir las normas contables y de divulgacion
de informacion a las autoridades municipales, y cuando
los medios locales la difundieron, el gasto deficitario
fue “castigado” en las urnas.

,Stlos votantes “clave™ son mas diffciles de identificar en una nueva democracia, entonces las transferencias dirigidas a atraer alos votantes pueden pro-
pagarse mas extensamente, lo que implica un mayor déficit ptblico total. Agradecemos a Alessandra Casella por esta sugerencia.
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Un articulo muy reciente de Akhmedov y Zhu-
ravskaya (2003) encontraron evidencias similares en las
elecciones regionales en Rusia después de su transicion
ala democracia. Al utilizar datos mensuales entre 1996
y 2003, encontraron un ciclo presupuestario de origen
politico considerable pero transitorio en el cual las gran-
des expansiones y contracciones en el gasto fiscal local
tuvieron lugar en los dos meses anteriores y posteriores
a las elecciones. Establecieron que la magnitud del ciclo
se hace més pequefia con el transcurso del tiempo y que
una eleccion adicional en una region reduce la magni-
tud de los ciclos en mas del 30%, de manera que cada
nueva ronda de elecciones regionales tuvo ciclos sus-
tancialmente mas pequefios, hasta que el ciclo desapa-
reci6 para la mayoria (pero no todos) los instrumentos
fiscales después de dos rondas de elecciones.

Diversos trabajos han considerado el papel de
la transparencia mas formalmente y de este modo pue-
den arrojar mas luz sobre una importante caracteristica
de las nuevas democracias.

Gonzalez (1999) y Shiy Svensson (2002a) ex-
tienden el modelo de Rogoff para estudiar el efecto del
grado de democracia y el nivel de las instituciones sobre
la magnitud de los ciclos fiscales. Ambos modelos en-
fatizan la importancia de la “transparencia”, que en tl-
tima instancia significa la probabilidad de que los
votantes conozcan las caracteristicas del mandatario sin
tener que pagar costos, es decir, independientemente
de la sefializacion. Mientras mayor sea el grado de
transparencia, menor es el ciclo presupuestario de ori-
gen politico.

Shiy Svensson ademas sostienen que aunque

la proporciéon de votantes no informados - que pueden
estar influenciados por la manipulacion fiscal - es ini-
cialmente grande, es probable que disminuya con el
transcurso del tiempo, disminuyendo de este modo la
magnitud de los ciclos presupuestarios. Ellos crearon
una medida de la disponibilidad de la informacién y
demostraron que a medida que los votantes disponen
de mas informacion, la magnitud del ciclo disminuye.s

Otros trabajos también determinaron que la
mayor transparencia se asocia con menores ciclos de
origen politico. Akhmedov y Zhuravskaya (2003) tam-
bién encontraron que las mediciones de la libertad de

los medios regionales y la transparencia de los gobier-
nos regionales eran importantes pronosticadores de la
magnitud del ciclo. Alty Lassen (2003) encontraron que
en los paises de la OCDE, la mayor transparencia fiscal
también reduce la magnitud del ciclo electoral. Todos
estos resultados son concordantes con los nuestros si la
falta de transparencia o de informacidn, segiin fue me-
dida en estos trabajos, es una caracteristica importante
de las nuevas democracias.

También se debe observar una diferencia esen-
cial entre algunos de estos argumentos y los nuestros.
Mientras que Shi-Svensson y Gonzalez, por ejemplo,
ven la transparencia principalmente como una caracte-
ristica de los sistemas politicos (que pueden evolucionar
con el transcurso del tiempo, con el cambio o el des-
arrollo institucional), nuestros resultados sobre las nue-
vas democracias sugieren un punto de vista algo
diferente. La “transparencia” refleja la experiencia con
las elecciones mismas, siendo la variable crucial el nu-
mero de elecciones competitivas que se han realizado
en un pais (o el tiempo durante el cual un pais ha sido
una democracia), mas que el nivel de democracia.
Nuestros resultados de la Tabla 8, es decir, que la im-
portancia del nivel de democracia para explicar el ciclo
en realidad puede reflejar el efecto de la nueva demo-
cracia, sugieren la importancia de distinguir ambos.
Una implicacidon clave de nuestro punto de vista es que
el contenido de la sefial de las acciones fiscales necesa-
riamente cambi6 con el tiempo a medida que los votan-
tes adquirieron mas experiencia en relacion con la
manipulacion fiscal de origen electoral y recibieron mas
informacién econémica y fiscal para poder sacar con-
clusiones. Sin duda que esto es concordante con los re-
sultados de Akhmedov y Zhuravskaya (2003)
analizados al comienzo de esta seccién. Por lo tanto,
cualquier efecto positivo del gasto deficitario sobre las
posibilidades electorales del mandatario no sélo dismi-
nuiria con el paso del tiempo, sino que probablemente
cambiaria de signo a medida que el pais adquiriera mas
experiencia con el proceso electoral competitivo.

Este Gltimo punto nos retrotrae a la relacion
entre la teoria del ciclo econémico de origen politico
oportunista, predicado en la opinién de que los votan-
tes pueden recompensar el gasto deficitario en las
urnas, y la opinion de que los votantes pueden castigar
el gasto deficitario en las urnas. Nuestros resultados
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respecto de las nuevas democracias coinciden con la
primera opinién, mientras que los resultados respecto
de las democracias establecidas coinciden con la se-
gunda opinién. Los defensores de la tltima opinion,
como Peltzman (1992) o Alesina, Perotti y Tavares (1998)
examinaron las democracias establecidas, y no es sor-
prendente que no encontraran respaldo al beneficio
electoral del gasto deficitario. Nuestro resultado res-
pecto de las nuevas democracias - y la opinién de que
existe un proceso de aprendizaje que conduce a la des-
aparicion empirica de un ciclo presupuestario de ori-
gen politico general - puede conciliar y hacer concordar
estos dos enfoques.

Una consecuencia del argumento de que los vo-
tantes en las democracias establecidas pueden castigar
el gasto deficitario es que los politicos oportunistas uti-
lizaran la politica fiscal para influir sobre los votantes
de manera tal que no aumente el déficit presupuestario
global. Esto se puede hacer cambiando la composicién
de los gastos en un afio electoral de modo tal que se
consigan mas votos o, mas especificamente, apuntando
a grupos particulares de votantes. Drazen y Eslava
(2004a) presentan un modelo de votante racional en el
primer caso y evidencias de la importancia de los efec-
tos de la composicion de los gastos para el ciclo presu-
puestario de origen politico en las elecciones regionales
y municipales de Colombia. En Drazen y Eslava
(2004b), se demuestra que cuando los votantes raciona-
les pero imperfectamente informados deben inferir si
se dirigen a ellos con propdsitos electorales o no, puede
tener lugar una efectiva manipulacién fiscal sin au-
mentar el déficit del presupuesto publico.

7. CONCLUSIONES
=7

En este trabajo, consideramos las evidencias
empiricas sobre la existencia de un ciclo presupuesta-
rio de origen politico. La cuestién de si dicho ciclo existe
a nivel macroeconémico en los distintos paises se con-
vierte en la pregunta de donde existe, es decir, en qué
tipos de paises. La respuesta a esa pregunta no es s6lo
empiricamente relevante, sino también teéricamente
importante, ya que arroja luz sobre qué factores pueden
ser responsables de la existencia de un ciclo.

Nuestros resultados empiricos indican que el
ciclo deficitario de origen politico es un fendmeno de
las nuevas democracias. El marcado ciclo de origen po-
litico en esos paises, que se caracteriza por el aumento
en los gastos en los afios electorales, explica el hallazgo
de un ciclo deficitario de origen politico en muestras

mas grandes que incluyen a esos paises. Una vez que se
eliminan estos paises de la muestra méas grande, des-
aparece el ciclo deficitario de origen politico de las
muestras mas grandes. Ademas, nuestros resultados
indican que los hallazgos empiricos de ciclos mas mar-
cados en paises menos desarrollados que en paises des-
arrollados, en paises con menores niveles de
democracia, o en distintos sistemas de gobierno y nor-
mas electorales estin motivados por la experiencia de
las nuevas democracias.

Este hallazgo sugiere que la manipulacion fiscal
se utiliza mas ampliamente en las “nuevas” democra-
cias, donde puede “funcionar” debido a la falta de ex-
periencia con la politica electoral o a la falta de
informacion que si estd disponible en las democracias
establecidas y es utilizada por los votantes experimen-
tados. Como sugieren los modelos que ven a los votan-
tes racionales como “conservadores fiscales”, una vez
que un pais adquiere experiencia en politica electoral,
en términos generales deberia disminuir la extensién
del ciclo fiscal de origen politico, quizas significativa-
mente.
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APENDICE DE DATOS
[ —

MUESTRA

Utilizamos datos EFI para todos los paises con
datos disponibles del gobierno central sobre Déficit,
Total de Gastos y Total de Ingresos (incluidos los Subsi-
dios). Cuando no habia datos EFI, tratamos de comple-
mentarlos con datos de GFS o fuentes alternativas. Una
lista detallada de todos los ajustes efectuados a los datos
aparece en la Tabla A1.

Con el fin de restringir nuestra muestra sélo a
las democracias, incluimos sélo las observaciones con
un puntaje no negativo en el indice de Nivel de Demo-
cracia POLITY 1V, producido por la Universidad de
Maryland. En consecuencia, se dejaron en la muestra
sélo los puntos de datos con un puntaje de 0 y superior.

En las ex-economias socialistas de Europa
Oriental y la ex-Unién Soviética, excluimos las obser-
vaciones correspondientes a los dos primeros afios des-
pués de la transicion, ya que puede representar el efecto
simultdneo del cambio a la democracia y el colapso de
la planificacion central mas que la manipulacion poli-
tica de las variables fiscales. Las elecciones en estos pa-
ises incluidos en la muestra se enumeran en la Tabla A2.

VARIABLES DE POLITICAS FISCALES

Las variables dependientes son las siguientes:
Balance - calculado como la diferencia entre el Total de
Ingresos y Subsidios y el Total de Gastos. Total de Gastos-
tomado del conjunto de datos EFI. Total de Ingresos y
Subsidios - calculado como Ingresos mas Subsidios del
conjunto de datos EFL

Todas estas variables se presentan como un
porcentaje del PBI. Este tltimo se tomé también del
conjunto de datos EFL

VARIABLES ELECTORALES

Los datos sobre afios y fechas de eleccion se ob-

tuvieron principalmente del Instituto para la Democra-
ciay la Asistencia Electoral (IDEA, por su sigla en in-
glés), "Numero de votantes desde 1945 hasta la fecha"
(www.idea.int/vt/index.cfm). Otras fuentes son: La Fun-
dacién Internacional de Sistemas Electorales
Lananwzifes.arg/eguide elecguide htm), la Base de Datos
de Instituciones Politicas (DPI, por su sigla en inglés),
version 2000, (un proyecto liderado por el Banco Mun-
dial) y complementados por otras fuentes de datos po-
liticos. Véase también www.electionworld.org.

Nuestra variable de afio electoral Elect- es una
variable ficticia que recibe un valor de 1 en el afio elec-
toral y de 0 en otros casos

Todas nuestras estimaciones contienen efectos
fijos seguin los paises, asi como un desfase de la variable
dependiente. Se verificaron y eliminaron los efectos fijos
segun el afio, ya que no eran estadisticamente signifi-
cativos y no afectaban los resultados principales.

VARIABLES DE CONTROL ECONOMICO

Trade - la participacion en el comercio interna-
cional, como un porcentaje del PBI, tomado de la pu-
blicacién de los Indicadores de Desarrollo Mundial
(IDM) 2002 del Banco Mundial.

Lgdp_pc - el logaritmo del ingreso real per ca-
pita. Los datos correspondientes a 1975-2001 fueron to-
mados directamente de la base de datos de IDM
(mencionados arriba). Los datos correspondientes a los
afios 1960-1975 se calcularon utilizando la serie “PBI per
capita en dolares constantes de 1995” de IDM.

Pop1564, Pop65 - Dos variables demogréficas
que miden la fraccién de la poblacién de un pais, que
varia entre 15y 64, y por encima de 65, respectivamente.

Gdp_rhp - Una medida de la brecha productiva,
calculada como la diferencia entre el PBI real y su ten-
dencia (especifica del pais). La tendencia se calcul6 uti-
lizando el filtro Hodrick-Prescott para el cambio en el
PBI real. Los datos sobre el PBI real se extrajeron de la
base de datos de IDM en délares constantes de 1995.

Norma constitucional Presidencialista versus norma
constitucional Parlamentaria

La base de datos DPI brinda informacién sobre
si el principal responsable ejecutivo de la politica eco-
némica, en cada pais y en cada afio electoral, es elegido
directamente por el ptblico o por el parlamento. En el
primer caso, definimos la norma electoral como Presi-
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dencialista y en el segundo caso como Parlamentaria, al
igual que Persson y Tabellini (2002). Sobre la base de
esta distincion entre las normas electorales, calculamos
las siguientes variables:

Pres - recibe el valor 1 en un sistema electoral
Presidencialista y 0 en otro caso. Parl - recibe el valor 1
en un sistema electoral Parlamentario y 0 en otro caso.
Elect_pres - una interaccién entre Pres y Elect=
(Pres)*(Elect).

Elect_parl - una interaccién entre Parl y Elect=
(Parl)*(Elect).

Al estimar la ecuacion Presidencialista versus
la Parlamentaria, utilizamos las variables Elect_presy
Elect_parl, junto con las variables de control econémico
y un desfase de la variable dependiente.

NORMA ELECTORAL PROPORCIONAL
MAYORITARIA

La base de datos DPI brinda informacién, en
cada pais y en cada afio electoral, sobre si los candida-
tos son elegidos sobre la base del porcentaje de votos
recibidos por cada partido. En este caso, el sistema elec-
toral se define como representacién Proporcional y en el
otro caso, el sistema electoral se define como represen-
tacion Mayoritaria. Sobre la base de la distincién entre
los sistemas electorales, calculamos las siguientes va-
riables:

Prop - recibe el valor 1 en un sistema electoral
Proporcional y 0 en otro caso. Maj - recibe el valor 1 en
un sistema electoral Mayoritario y 0 en otro caso. Elect-
prop - interaccion entre Prop y Elect = (Prop)*(Elect)

Elect-maj - interaccién entre Maj y Elect =
(Maj)*(Elect).

VERSUS NORMA ELECTORAL

NIVEL DE DEMOCRACIA

El analisis respecto del nivel de democracia se
baso en el puntaje de cada pais en el conjunto de datos
POLITY IV. Dividimos la muestra entre los paises con
un puntaje de 0 a 9 y los paises con un puntaje de 10,
porque mas del 50 por ciento de los puntos de datos re-
presentan paises con un puntaje de 10. Cuando el pun-
taje cambi6 durante el periodo cubierto, dividimos los
puntos de datos para ese pais de acuerdo con el pun-
taje de cada afio.

ELECCIONES PREDETERMINADAS VERSUS ELECCIONES ENDOGENAS

Sobre la base de los datos que aparecen en
www.electionworld.org que indican la frecuencia de
elecciones pais por pais, determinamos cuando ten-
drfamquetrabersetetebradolas siguientes elecciones.
Si las elecciones se realizaron en el afio previsto, las cla-
sificamos como predeterminadas; en caso contrario, se
clasificaron como endégenas.
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I
Table 3: The Evolution of the "New Democracy” Effect Over Time.'
All Democracies
)
Estimation period 1960-2001
Depirdant varatid balance | texp | trg

Elect_old® .0.100 0.931 0.223
(0.145) 10.228) {0.201)

Elect_ND1* 13771 0.751 -0.645
(0.543) {0.833) {0.762)

Elect_ND2* D &16" 0441 -0,434
(0.38¢8) {0.550) {0.538)

Elact_ND3" 0sry 0842 0on
(0.462) {0.729) 10.648)

Elact_ND4* -1.169° 0020 -1.038
(0.835) {1.003) {0.892)

Elect_ND_LATER' -0.693 -0.180 -0.845
(0.508) {0.862) {0.854)

Adjusted R 0637 0908 0915
F- Statistic 4598 193,80 22527

DW Statistic 1545 1545 1452

No. of countries 68 68 68
No. of obs. 1617 1632 1641

"Fixed E4octs Fstmates. For T st of covaratos and variabie definitcns see Tabla 1.

Svariable detritions (alinp 1 of GDP) bal. sl goveenment surplus texp-lolsl sapecdiiun by the cenlral
govemmenrt trg-total revenue and grants of B central govemrment.

'Ebd_om - & dummy varable with the value 1 in the alection year - orly in old demecracies - and 0 atherwise.

‘Cumerry variabies with the vaiue of 10 the slection year of the fret, sacond, third, fourth and later elscions, respectvely -
conly in new cemocracies - and 0 otherwse.

* - Signifcant at the 10 percent level; ** - Sigrificant a2 the 5 percent level; *** - Sgrificart a2 the 1 percent level.

Table 4: The Political Budget Cycle in Developed and Less Developed Economies.

Daveloped " Econamias, FE - .'.'"m" ..I '"” .
Estimstiza ‘
Extmaton
Estimaton percd 1360-2001 1962-2001
Cupanden! vivabiv balacn Galwnce | taxp | &g
Elwct 0324 0081 D324 0072 D15 0273
(0129  (0.30@2) {0275) | (0122 (0.139) {0.115)
Adjusted R o852 0485 082 0336 0.ar2 Q978
F- Statistic 13602 75N 18958 | 1440 28545 124972
OW Statistic 1842 1 128 17705 1644 1843
No. of countries 2 24 24 20 2 20
No, of abs, LAk 23 a5z 122 % 134
Avg. time sories length 4.1 343 a7 »BA 353 36.7
AX Lexs Dsveopes Economies, Loss Daveloped Naw Loss Deveiaped “New Less Developed "0l
FE Eviraton Damosraces” FE Estimation | Democracies™, GUM Estimaticn |  Damocrcies™, FE Eatimation
13} A ¢ ] |
Estimaton porod I960-2001
Copzndent vorabid balaece | top | trg H-I-IE balance | texp | tg [oalance | texp | trg
[ 452 nm0 €162 | 0848  QBSs <0185 D6 O TR anss B A RY QM0 - 244
(0.215) (0.226) {0185) | (@.286) (0321) (0266 | (2.35%) (0360) (0328 | (2317) {0331)  (0.288)
Adjusted B sro 0236 0.842 0.26% 0.8 0853 " ot L) oam osar
F- Statistic 216 23840 M58 &40 14539 190,09 - . 47 96 2355 36300
DW Statistic 1872 2135 z2.042 1262 2.0 2121 - 1566 aon 1273
Sargan test® 2n = 22 1.000 1.020 1.000 e s
2™ Ovdur Tast" o ~ - . 02493 0.604 Q937 . =
No. of countries L 44 o R az a2z R az 2 12 12 12
No. of ot 795 49 as 385 373 385 98 3 295 323 385 304
Avg. time sorios longth | 18,1 154 X 14 "7 14 EE] a5 5.3 319 222 328

The caoewralos wro ux in lsblo 7,

"OECD Econamaes that woro mambers of the erganizaton durng ha entre samgke patod

The "new democracies” aveng the developed econamies are Soain, Podugal Creece and Turkey,

atabie delnisora (all in percent of GDF) Balance-canyal Govemmant surplus; texpactil axpend ture y the cartral govermvancieg-1ooal revenus and grants of
STt - 8 dummy vanstie with the valos 1in the electon year and 0 otherwiss,

*For the defin bions of thoso %ests soe Tadlo 2.

* - Signitcant al the 10 percant level; ** - Signficare of the & percant lavel; *** - Sigrifcant at the | percent level
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ADI BRENDER / ALLAN DRAZEN

Table 9: Alternative Timing of the Budget Cycle.
Balance’, FE Estimation
(2)
Estmation pericd 1960-2001
Dependent variable Al Democracies |  NowDemocracies |  ©ld Democracies
Elect-half1? -0.150 -0.4438 0.058
(0.164) (0.386) {0.177)
Elect-half2* -0.537*" -1.233*" 0.252
(0.168) {0.362) {0,181)
Adjusted R? 0.687 0.463 0,768
F- Statistic 48249 9.329 94.009
DW Statistic 1.944 1.814 1.896
No. of countries 68 38 32
No. of obs. 1617 416 1106
Avg. time series length 238 116 345

"Variable definitions (in percent of GDP): balance-cantral government surplus.

®Elect-haif1 - a dummy variable with the value 1 in an election year if the elections are in the first half of the year,
and 0 olherwise,

3Elect-haif2 - a dummy variable with the value 1 in an election year if the elections are in the second half of the year,
and 0 olherwise,

* - Significant at the 10 percent level; ** - Significant at the 5 percent level; *** - Significant at the 1 percent level.
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Table A2: The "New Democracies”

ear @ [ Elections Included as a "New | “Transition”

No. Country Democracy' Democracy” Economy
1 Argentina 1983 89,95 99

2 |Bolivia 1982 89, 93, 97

3 |Brazil 1985 89,94, 98

4 [Bulgaria 1990 92, 96 X
5 | Chile 1989 93, 00 X
6 [Czech Republic 1990 96, 98

7 | Dominican Republic 1978 82, 85, 90, 94

8 |Ecuador 1979 84,88, 92, 96

9 |El Salvador 1984 89,84, 99

10 |Estonia 1981 92, 95,99 X
11 |Fiji 1970, 1990 73,77,82,92 99

12 |Greece 1975 77,81,85,89

13 | Guatemala 1966, 1986 70, 90,95, 99

14 |Honduras 1982 857 89 %, 93,97

15 |Hungary 1920 94,98 X
16 |Korea 1988 92, 97

17 |Lithuania 1991 97 X
18 |Madagascar 1992 93, 96

19 [Mali 1992 97

20 [Mexico 1988 94,00

21 |Nepal 1980 91, 95, 97, 99

22 |Nicaragua 1920 95

23 | Pakistan 1988 91, 94, 97

24 |Panama 1989 94,99

25 |Paraguay 1989 93, 98

26 |Peru 1980 90, 95

27 |Philipines 1987 92, 985,98

28 |Poland 1989 95, 00 X
29 |Portugal 1976 80, 83, 85, 87

30 |Romania 1980 92, 96 X
31 |Russia 1992 96, 00 X
32 |Slovak Republic 1993 98 X
33 |Slovenia 1991 96, 00 X
34 |Spain 1978 79, 82, 86, 89

35 |[Turkey 1983 87,91,95

36 |Uruguay 1985 89, 94 99

"The first year in which the counlry receives a positive value in the POLITY scale,
following a substantial period of negative values. The actual transition (e.g., first

democratic elections) can take place during the previous year,

“Expenditure only.
Source: Calculations based on the POLITY IV dataset, produced by the Universily of
Maryland, and the World Bank Database on Political Institutions.
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Table A3: Countries excluded from the sample’

OQQQUILHN-DS

35
36

37
38

Bahamas,The
Bangladesh
Barbados
Belarus
Belize
Bostwana
Burkina Faso
Burundi
Cameroon
Chad

Congo

Croatia

Egypt, Arab Rep.
Gambia, The
Ghana

Guyana
Indonesia

Iran

Jamaica

Kenya

Latvia

Liberia

Malawi

Maldives

Malta

Nigeria

Senegal

Siera Leone
Singapore
Solomon Islands
St.Lucia
Suriname
Syrian, Arab Rep
Thialand

Togo
Tunisia

Zambia
Zimbabwe

Years With
Positive Reason for exclusion

no polity
72-73,91-2001
no polity
1991-1995
no polity
1966-2001
78-79

all negative
all negative
all negative
60-62,92-96
2000

all negative
65-93

No POLITY rank

No fiscal data in IFS.

No POLITY rank

Available sample too short,

No POLITY rank

Extra-ordinary changes in the series.
Only two years with positive POLITY rank

Negative POLITY rank throuout the sample pericd.
Negative POLITY rank throuout the sample period.
Negative POLITY rank throuout the sample peried.

Sample too short
Sample too short

Negative POLITY rank throuout the sample peried.

No fiscal data in IFS.

70-71,79-80,96-2001 No fiscal data in IFS.

1966-79, 1992-2001 Available periods loo short, due to low guality data.

1999-2001 Sample too short

1997-2001 Sample too short

1960-2001 No fiscal data in IFS.

1963-1968 Sample too short

1991-2001 Sample too short

1897-2001 Sample too shorl

1994-2001 Sample with IFS data too short

no polity No POLITY rank

no polity No POLITY rank

60-65,79-83,99-2001 Each demacratic episode is too short,

2000-2001 Sample too shorl

61-656,68-70,97 Each democratic episode is too short.

1860-1962 Sample too shorl

no polity No POLITY rank

ne polity No POLITY rank

no polity No POLITY rank

all negative Negative POLITY rank throuout the sample period.
69-70,74-75,78- Too many breaks in the periods of democracy.
90,92-2001

all negalive Negalive POLITY rank throuout the sample peried.
all negalive Negalive POLITY rank throuout the sample period.
654-71,91-2001 Extra-ordinary changes in the senes.

70-78,80-86 Available periods too short.

"Countries that appear in the IFS or that were used in other studies.
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Table A4: Election Years According to Various Classifications
All Democracies | New Democracies Old Democracies
Elections’ 413 94 300
Of which:
Developed countries 239 15 214
Less developed countries 174 79 86
Of which:

Transition countries 19 19 0
Predetermined elections 252 63 180
Endogeneous elections 161 3 120
Elections in Presidential systems 122 63 49
Elections in Parliamentary systems 29 K} 251
Proportional elections® 318 75 229
Majoritarian elections® 91 19 Al
High level of democracy 257 17 234
Low level of democracy 156 [ 66

" The number of election years in *new” and “old* democracies does not add-up to the total number of
election years because elections that took place in "new" democracies after the fourth elections are excluded
from both samples but are included in the "all democracies” sample.

2The number of proportional and majoritarian elections does not add-up to the total number of elections
because the elections in Panama in 1964 and in the Philipines in 1961, 1967 and 1968 were not classifies as
aither in the DPL.
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“PROPUESTAS PARA LA CORRECTA PLANIFICACION PRESUPUESTARIA

Y EL EFECTIVO CONTROL DE GESTION EN LAS DEPENDENCIAS
DE UNA INSTITUCION EDUCATIVA PUBLICA”

CAROLINA DANIELA SANCHEZ AVALOS

RESUMEN
|—

El Problema detectado fue la inadecuada ad-
ministracién presupuestaria de un Organismo por ca-
rencia de plan presupuestario de sus dependencias y a
su vez la existencia de un sistema de control ineficiente
durante y después de concluido el ejercicio presupues-
tario.

Se sugiere como propuesta la de disefiar un pla-
neamiento presupuestario que incorpore la experiencia
y la realidad propia del establecimiento educativo, y a
su vez que atienda a objetivos de gestién acordes a la
realidad.

Para aplicar la presente propuesta, se proponen
basicamente dos puntos:

Capacitacion al personal involucrado en la rea-
lidad de cada dependencia del Organismo en
Administracién Presupuestaria y en Control In-
terno de Gestion

Utilizacion de la Cuenta de Inversiéon como ver-
dadera herramienta de gestion para el mencio-
nado Control Interno

INTRODUCCION
—

El presente Informe esta compuesto basica-
mente por ideas, propuestas y opiniones aplicables a la
experiencia presupuestaria perteneciente a un Instituto
Educativo Estatal

El Problema detectado fue la inadecuada ad-
ministracién presupuestaria del Organismo por caren-
cia de plan presupuestario de sus dependencias y a su
vez la existencia de un sistema de control ineficiente du-
rante y después de concluido el ejercicio presupuesta-
rio.

Esta cuestion parte de la observacién de una

serie de situaciones que surgen de la propia experiencia
en el mencionado &mbito, pero puede extenderse hacia
otros sectores del Estado. La problematica es ademas
compartida por colegas que desarrollan su labor den-
tro del sector estatal, quienes viven la misma realidad al
momento de partir de alguna base para presupuestar.

Se sugiere como propuesta la de disefiar un pla-
neamiento presupuestario que incorpore la experiencia
y la realidad propia del establecimiento educativo, y a
su vez que atienda a objetivos de gestion acordes a la
realidad.

Es necesario concientizar al personal del mismo
como asi también a los respectivos Directivos en que el
disefio de objetivos (como objetivos entiéndase conse-
cucion de producto o servicio, en este caso, Alumno
Egresado) requiere de un Plan de Produccién y un Plan
Financiero.

Para aplicar la presente propuesta, se proponen
basicamente dos puntos:

Capacitacion al personal involucrado en la rea-
lidad de cada dependencia del Organismo en
Administracién Presupuestaria y en Control In-
terno de Gestion

Utilizar la Cuenta de Inversiéon como verdadera
herramienta de gestion para el mencionado
Control Interno

DESARROLLO DE LA PROPUESTA
=—:]

La problematica surge del la observacion de
una serie de situaciones vividas en la propia experien-
cia en el Ambito Ptiblico como asi también de consultas
a colegas que desarrollan su labor dentro del sector es-
tatal.

El tema se centra en la deficiente planificacion
presupuestaria a plantearse para el afio siguiente por
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CAROLINA DANIELA SANCHEZ AVALOS

parte de cada una de las dependencias del organismo.

Se concluye que a dicha tarea no se le ha otor-
gado la importancia que merece al momento de la pro-
gramacion, tanto en el establecimiento de calculos
técnicos, de naturaleza de partidas, y cantidades de las
mismas a requerir por las dependencias como asi tam-
bién en otros aspectos técnicos a considerar, y significa
no mas que un mero tramite a cumplimentar, llegando
muchas veces a la reconduccion de presupuestos pasa-
dos, reprogramando el requerimiento de bienes cuya
necesidad ya ha sido cubierta en oportunidad.

Como consecuencia, entre otras, al afio si-
guiente es factible de encontrar en la Institucién cuotas
de ejecucion presupuestarias otorgadas por Organis-
mos Superiores, a las cuales no se sabe que finalidad
darles, consecuencia de la misma presupuestacion erré-
nea, llevando esto a diversos procedimientos de modi-
ficacion presupuestaria con los consiguientes tramites
adicionales, (como el de recurrir a las Facultades Dele-
gadas) para poder utilizar la cuota asignada, que a su
vez llevan a pérdidas de tiempo y, por supuesto, di-
nero, lo que trae aparejado falta de eficacia y eficiencia
del proceso presupuestario.

Es conveniente ademaés plantear el hecho de
evaluar lo acontecido con la misma estructura con la
que se presupuesto, es decir, centrarse en los resultados
efectivos de la gestion, y aqui entra en juego, como se
sefiala mas adelante, la oportunidad y analisis de la
Cuenta de Inversion. Es asi que, volviendo al ejemplo
del Instituto Educativo, los resultados en término de efi-
cacia se mediran en cantidad y calidad del alumno egre-
sado, logrando asi determinado objetivo, y luego
plantear diversas relaciones entre distintos conceptos
de medicién de eficiencia, por ejemplo, cantidad y cali-
dad de Horas Catedra Profesor de ensefianza para ob-
tener determinado grado de capacitacion.

La importancia de evaluar la Cuenta de Resul-
tados del Ejercicio, favorece la incorporacién de modi-
ficaciones para el préximo proceso presupuestario, y el
consiguiente y valioso andlisis de desvios, tan escaso en
la practica. A su vez la incorporacion del control da a
lugar a un sistema de aprendizajes y mejoras de resul-
tados obtenidos y acercarse asi cada vez mas al objetivo
planteado.

Se presume que esta problematica surge desde
el hecho en que existen en las Instituciones: Falta de
Concientizacién y Capacitacion otorgada al Personal
sobre la Politica Presupuestaria.

Como solucion se plantea la necesidad de For-
macioén e Informacion a las distintas dependencias a los
efectos de interiorizar a los Agentes sobre un correcto
planteo de politica presupuestaria, con la idea de que
una correcta planificacién dard a lugar a una eficiente
asignacion de cuotas, y una 6ptima consecucion de los
objetivos de Politica Publica.

Es aconsejable informar, capacitar, ensefar a
trabajar y aprender a controlar, los aspectos a desarro-
llar en el presente Informe.

Los ingredientes fundamentales de una 6ptima
Planificacién Presupuestaria, cual receta totalmente fle-
xible, a la cual se le pueden adicionar todos los condi-
mentos propicios para conseguir el objetivo, son:

1) El Presupuesto Planificado para el afio préoximo
junto a la Rendicién de Cuentas del afio trans-
currido.

2) La Presupuestacion Plurianual, para que la
comparacion entre el presupuesto y la rendi-
cidn de cuentas suministre informacion valida
para la siguiente planificacion.

3)

Medir los efectos de una mala aplicacion de
fondos, ya que pueden afectar gravemente la
cantidad o calidad del servicio a prestar.

4) La Concientizacién y Capacitacion a los Orga-
nismos responsables sobre esta problematica.

Es necesario tener en cuenta que para la plani-
ficacion presupuestaria existen dos aspectos:

El primero, explicado en la famosa Relacion
Producto-Insumo, en este caso, por ejemplo, cuantas
horas docente son las necesarias para cada alumno
egresado, la cantidad de raciones necesarias durante el
ciclo lectivo por cada alumno egresado, la calidad de la
alimentacién a brindar, que incidira directamente en el
rendimiento intelectual y fisico del alumno.

El segundo, el aspecto Financiero que consiste
en transformar insumos fisicos en términos monetarios
o gastos y a su vez calcula el costo del los productos.
Dichos gastos también requieren mayormente de fi-
nanciamiento, y es tan importante su determinacion,
que incide directamente en el costo del producto, que
indefectiblemente se incrementa si no se calculan opor-
tunamente.
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[.- LA PLANIFICACION DEBE ALIMENTARSE DE LA EX-
PERIENCIA Y DE LA COMPARACION DE LO PRESUPUES-
TADO CON LA RENDICION DE CUENTAS.

En teoria la “Cuenta de Inversién” es la con-
solidacién y sintesis del resultado del proceso de la in-
formacion de la ejecucion de todos los sistemas que
componen la Administracion Financiera Gubernamen-
tal (de Presupuesto, de Tesoreria y de Crédito Publico)
que a estos efectos son tomados y expresados en el Sis-
tema de Contabilidad Gubernamental a cuyo resultado
consolidado (Balance General) debe agregarse un es-
tado de ejecucion fisica, de costos y de indicadores de
eficiencia.

El articulo 95 de la Ley N° 24.156 establece que
la “Cuenta de Inversion” que el Poder Ejecutivo pre-
senta anualmente al Congreso debera contener como
minimo:

a) Los estados de ejecucion del presupuesto de la
administracién nacional.

b) Los estados que muestren los movimientos y si-
tuacion del Tesoro de la administracion central.

c) El estado actualizado de la deuda publica in-
terna, externa, directa e indirecta.

d) Los estados contable-financieros de la adminis-
tracién central.

e) Un informe que presente la gestion financiera
consolidada del sector publico durante el ejer-
cicio y muestre los respectivos resultados ope-
rativos, econémicos y financieros. La Cuenta de
Inversion contendra ademas comentarios
sobre:

a) El grado de cumplimiento de los objetivos
y metas previstos en el Presupuesto.

b) El comportamiento de los costos y de los in-
dicadores de eficiencia de la produccion
publica.

c) La gestion financiera del sector publico na-
cional.

La Constituciéon Nacional dispone que la Audi-
toria General de la Nacion debe intervenir necesaria-
mente en el tramite de aprobacion o rechazo de las

cuentas de percepcion e inversion de los fondos publi-
cos, de manera que el examen de la Cuenta de Inver-
sién es un eje central del accionar de este 6rgano de
Control, brindando un informe técnico al Congreso
para que evaltela gestion realizada.

Tal como surge de las opiniones emanadas en
las XIX Jornadas de Actualizacion Doctrinaria de Tri-
bunales de Cuenta, la Cuenta de Inversion, o Balance
del Estado, o Cuenta General del Ejercicio representa,
junto al presupuesto uno de los dos més importantes
instrumentos de control de los actos periédicos de go-
bierno en el marco del principio de divisién de pode-
res. Se diferencia patrimonio neto privado, de
patrimonio del Estado, porque carece de sentido supo-
ner que él tiene un activo para responder al pasivo,
menos todavia para incrementar su potencial econé-
mico o lucrar con su empleo. Es mas aplicable el crite-
rio de Empresa en Marcha, concepto que tiende
asegurar lo necesario para cumplir sus fines, tendera los
servicios que debe prestar y determinar responsabili-
dades por parte de quienes lo tienen a cargo.

La intima vinculacion del Presupuesto con la
Cuenta de Inversion surge a partir de que esta tltima es
un instrumento determinativo del empleo de medios fi-
nancieros y patrimoniales para el ejercicio de funciones
que se enuncian en forma de programas, susceptibles
de traducirse en cuentas consolidadas en un balance.
En la actividad financiera del Estado debe diferenciarse
la funcidn inicial previa que se cumple con el proyecto
de presupuesto, con la funcion final conclusiva cuando
se aprueba o desecha la Cuenta, advirtiendo claramente
las dos fases en esta etapa final que son la rendicion de
cuentas y el descargo del Gobierno luego del examen
de la misma.

Se trata no solo de contar con una autorizacién
para gastar, lo que configura un Plan de Gobierno, sino
esencialmente evaluar su grado de realizacion. Esta en
juego el derecho fundamental de saber cuédndo, cuanto
y como se recaudd, gasté e invirtid, convirtiéndose en
no ya un analisis de la cuenta por especialistas, sino de
Interés Conjunto de la Sociedad.

Para la Administracion Financiera un buen pre-
supuesto es condicion necesaria pero no suficiente si no
se cuenta con un sistema de registro contable que mues-
tre fehaciente y oportunamente la calidad de su ejecu-
cion, teniendo en cuenta que la estimacion de las
erogaciones publicas ha sido habitualmente una tarea
repetitiva con la sola pretension de mostrar equilibrios
globales entre gastos y recursos, utilizando ese criterio
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bajo el supuesto de que la habitualidad en que se ha eje-
cutado el gasto en periodos anteriores e suficiente jus-
tificativo para su inclusién como nueva prevision en el
presupuesto que se estd confeccionando, lo que se con-
sidera una postura incorrecta

Por lo expresado, el analisis de este instrumento
no puede perderse de vista al momento de sentarse a
afinar el lapiz y hacer nimeros para el ejercicio si-
guiente.

I1. COMO REALIZAR LA PLANIFICACION PLURIANUAL Y LA PLANI -

FICACION ANUAL DE FORMA CORRECTA Y EFICIENTE A FIN DE EVITAR
FUTUROS DESVIOS

Compartiendo la opinion emitida en la tercera
parte del XXXI Seminario Internacional de Presupuesto
Publico, y vinculdndola especificamente con el caso ar-
gentino, la Ley N2 25.152 establecié que el Poder Ejecu-
tivo debe elaborar un Presupuesto Plurianual de al
menos tres afios que, conforme a lo dispuesto en el ar-
ticulo 62 de la misma, debe contener informacion sobre:

Proyecciones de recursos por rubros;

e Proyecciones de gastos por finalidades, funcio-
nes y por naturaleza econémica;

Programa de inversiones del periodo;

e Programacion de operaciones de crédito pro-
venientes de organismos multilaterales;

Criterios generales de captacion de otras fuen-
tes de financiamiento;

Descripcion de las politicas presupuestarias
que sustentan las proyecciones y los resultados
econémicos y financieros previstos.

Mediante su implementacion logré concretarse
la primera presentacion del Presupuesto Plurianual al
Congreso Nacional mediante el Mensaje de Elevacion
N2 495 del 28 de septiembre de 1998.

Desde entonces, en los términos previstos en la
Ley N2 25.152 de Solvencia Fiscal, la presentacion del
Presupuesto Plurianual al Congreso tiene caracter in-
formativo y se efecttia en forma completa con posterio-
ridad a la presentacion del presupuesto anual, debido a
la dificultad de confeccionar simultineamente ambos

documentos, el Proyecto de Ley de Presupuesto para el
proximo ejercicio y el Presupuesto Plurianual. No obs-
tante, su formulacién se realiza en forma integrada y las
proyecciones plurianuales agregadas en el formato aho-
rro-inversion-financiamiento son anticipadas en el
Mensaje del Proyecto de Presupuesto del primer afio.

Para la formulacion del Presupuesto Plurianual
(PPL) se plantean tres cuestiones fundamentales:

1. EL HORIZONTE DE PROYECCION:

El periodo legal de tres afios para el PPL, se
considera un lapso minimo que permite reflejar la inci-
dencia fiscal de los programas a llevar a cabo en el me-
diano plazo, a la vez de ser un horizonte que brinda una
cierta confiabilidad a las proyecciones, principalmente
de recursos y financiamiento y de variables macroeco-
némicas. A ello se suma la experiencia internacional en
tal sentido.

2. NIVEL DE DESAGREGACION:

Se busca presentar un nivel de desagregacion
que permita reflejar las politicas presupuestarias, las de-
cisiones tomadas y las realizaciones escogidas para el
mediano plazo, con cuantificacidon de indicadores reales
de esas realizaciones. Pero, por otra parte, se trata de
acotar la desagregacion para no incluir una cantidad
muy grande de informacién poco relevante para el me-
diano plazo. En otras palabras, no se replica el presu-
puesto anual. Por ello se deja de lado el uso de algunas
clasificaciones presupuestarias, se minimiza el uso de
la clasificacion por objeto del gasto (este es el clasifica-
dor mas detallado del presupuesto anual) y se utiliza la
categoria "programa" de la clasificacion por programas
del presupuesto, dejando de lado los niveles inferiores
de dicha clasificacion (subprograma, actividad, pro-
yecto y obra).

3. MECANISMO DE ELABORACION

Se procura vincular el PPL concomitantemente
con el presupuesto anual; recargar lo menos posible a
los organismos con esta actividad y utilizar las herra-
mientas informaticas existentes.

La elaboracién del PPL sigue, entonces, la me-
todologia del presupuesto anual, con ciertas adaptacio-
nes. Asi, se fijan techos para cada afio del trienio, en
base a los cuales los organismos elaboran sus antepro-

2



CAROLINA DANIELA SANCHEZ AVALOS

yectos, que habiéndose compatibilizado con el Presu-
puesto proyectado para el afio, a su vez, dan lugar a la
confeccion del documento que contiene el PPLy se
envia al Congreso Nacional.

Para hacer un anélisis de la experiencia con el
PPL en la Administracién Nacional es preciso desdo-
blar la experiencia en dos aspectos: uno relacionado con
la implementacion operativa y otro relacionado con su
utilidad.

En relacién al aspecto operativo, desde 1999 los
organismos elaboran el Presupuesto Plurianual en
forma integrada con la formulacién del Proyecto de Ley
de Presupuesto Nacional: cumplen un tnico crono-
grama, se les comunican "Techos Presupuestarios" trie-
nales, utilizan el mismo sistema de informacién y
presentan en un mismo acto sus anteproyectos de pre-
supuesto conteniendo el Proyecto de Ley y el Presu-
puesto Plurianual.

En cuanto al segundo aspecto, el vinculado con
la utilidad del presupuesto plurianual, la experiencia
no ha sido del todo satisfactoria.

A pesar de las reconocidas ventajas del presu-
puesto plurianual, no se ha asignado al mismo la im-
portancia que merece. Ello se explica, en parte, por el
contexto macroeconémico y fiscal altamente critico que
vive el pais desde su implementacién en 1999 que, su-
mado a la incertidumbre propia de escenarios cam-
biantes, han restado certeza a las proyecciones
macrofiscales elaboradas y producido su pronta desac-
tualizacion.

También afect6 particularmente al presupuesto
plurianual el hecho de tener que cumplir con un crono-
grama muy comprimido para su elaboracién, restric-
cién que quita tiempo para una formulacion sustantiva
del presupuesto plurianual. Esto contribuyd para que
el presupuesto plurianual fuera en la experiencia de
estos afos mas bien formal, donde se repite en demasia
el presupuesto del primer afio del trienio.

Por ello es que con miras a perfeccionar su ela-
boracion, incentivar su aplicacién e incrementar su uti-
lidad, se analiz6 la posibilidad de que el Presupuesto
Plurianual, ademas de ser elevado al Congreso Nacio-
nal complementariamente al Proyecto de Ley Anual de
Presupuesto, sea revisado y actualizado en sus proyec-
ciones una vez que dicho Proyecto adquiera fuerza de
Ley y se distribuya a las jurisdicciones y entidades por
Decisién Administrativa.

Es decir, si como producto de la discusién y
aprobacion del Proyecto de Ley Anual de Presupuesto
por parte del Congreso Nacional se alteran las proyec-
ciones plurianuales por cambios en el afio base del trie-
nio, es oportuno que iniciada la ejecucion
presupuestaria y dentro del primer trimestre se someta
el Presupuesto Plurianual a una revisién y consecuente
actualizacion. El objetivo de este procedimiento es evi-
tar la prematura desactualizacion de las proyecciones
macrofiscales.

En el futuro ello deberia complementarse con
el seguimiento de la marcha de los presupuestos y su
ejecucion en relacion a las previsiones plurianuales.

Resulta indispensable a su vez clarificar las de-
cisiones politicas con una vision plurianual. La realiza-
cién de planes y programas publicos debe insertarse en
un marco de presupuestacion plurianual, y ello no es
otra cosa que planificar con sentido estratégico, he aqui
otro de los grandes instrumentos a tener en cuenta al
momento de Presupuestar.

I11.- ENTRE LAS CONSECUENCIAS DE LA MALA APLICACION DE FON-

DOS ESTA LA DE AFECTAR LA CANTIDAD O CALIDAD DEL SERVICIO
PUBLICO A PRESTAR, PERDIENDO ASi DE VISTA EL OJETIVO A CUM-

PLIR.

De acuerdo a lo expresado por el Expositor Ed-
mundo Conde Zamorano, durante las Jornadas del
XXXV Seminario Internacional de Presupuesto Publico,
en relacién a los Problemas que se enfrentan en la con-
feccion de los Presupuestos Publicos, menciona que
tiene particular importancia la inflexibilidad existente
ala hora de confeccionar el presupuesto, ya que un alto
porcentaje de los gastos que se debe hacer cada afio esta
predeterminado. Esta inflexibilidad se refiere a todo
componente cuya inclusion en el presupuesto no esta
sujeta a discrecion de las autoridades politicas en el
corto plazo.

La necesidad de reestructurar y modernizar las
técnicas presupuestarias y la supervivencia o sostenibi-
lidad fiscal revisten actualmente una gran problematica
que se enmarca en diversos aspectos. Han sido muchos
los intentos efectuados con el afan de implementar una
técnica presupuestal acorde con las realidades de sus
momentos sociales, econdmicos y politicos en cada pais,
y a su vez este problema subsiste y que es perentorio
abordar su estudio.

No debe olvidarse que un Presupuesto Publico
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siempre produce Resultados. Lo racional es que de él
se obtengan productos utiles en tiempo y forma, y en la
cantidad y calidad necesaria.

Los origenes de las inflexibilidades del presu-
puesto son de diversa indole que lo llevan a un nivel
mas alla de lo 6ptimo. Debe existir un esquema que pre-
cipite un giro radical al procedimiento actual de la for-
mulacién y manejo del presupuesto publico.

Por esto los responsables en elaborar el presu-
puesto deben contar con informacion de la ejecucion de
presupuestos anteriores y la previsién de escenarios po-
sibles, que resultan fundamentales para proyectar las
acciones futuras en relacion a los condicionamientos de-
rivados del entorno econémico y social tanto nacional
como internacional.

Cualquier previsién presupuestaria en materia

de recursos y gastos requiere contar con un conjunto de
hipotesis respecto de la evolucion de las variables eco-
némicas destinados a efectuar una valoracién realista
de los efectos que diversas restricciones pueden afectar
en el futuro. Es necesario medir el insumo en la elabo-
racion de un producto, evaluado adecuadamente, com-
parando el resultado con un pardmetro, que, si resulta
ser un objetivo, puede servir de motivacion para los eje-
cutores, consiguientemente con un sensible incremento
en la probabilidad de éxito. Por lo tanto, siempre que
alguien efectiie un mandato deberia expresar el obje-
tivo en términos de Insumo-Producto o de su inversion.

Todo gasto deberia analizarse por si mismo en
relacion con los objetivos a lograr, aplicando las mejores
técnicas productivas, tratando de incorporar como va-
riable de analisis los cambios en los precios relativos de
los insumos, para asi mejorar la proyeccion.

Histéricamente se sefiald la debilidad existente
en los sistemas de Planificacion. Se consider6 impor-
tante fortalecer estos sistemas a través de un trabajo
conjunto de y entre las agencias gubernamentales. Otro
aspecto fundamental esta referido a la necesidad de vin-
cula en forma sistematica el Plan con el Presupuesto.

Se pueden citar diversas técnicas de Programa-
cioén Presupuestaria fundadas en un enfoque sistémico
en general, y una vision de produccién dentro de las
que se destaca el presupuesto por programas, donde
una funcién global de produccién con asignaciones fi-
nancieras en funcion de objetivos técnicos, para los que
se desarrollan acciones y se asignan insumos materia-
les, humanos y técnicos, permitiendo a través de las ca-

tegorias programaticas, el control de la legalidad y de la
gestion de los resultados finales deseados.

La técnica de presupuesto orientada a Resulta-
dos, ha sido aplicada pero no integralmente, dado que
no existen indicadores claramente definidos, ni unida-
des de medida de gestiones idéneas para efectuar la
mediciéon de los mismos.

También se traté de imponer la técnica del Pre-
supuesto Base Cero como alternativa, si bien de natu-
raleza compleja, puede ser comprendida como auxiliar
de la programacion presupuestaria en general y del pre-
supuesto por programas en particular. Trata de que
cualquier elemento presupuestario a incluir debe fun-
damentarse y justificarse mediante una discusion pre-
via de prueba y error y demostraciones de bondad
desde multiples puntos de vista tanto técnicos como po-
liticos, que permitan un mejor proceso de decision, aun-
que muy poco usada en la experiencia nacional.

Complementando las anteriores, se menciona
el Presupuesto Participativo, lo que no constituye una
técnica sino un criterio para permitir la participacion
ciudadana.

Debe efectuarse un analisis a fondo de los sis-
temas presupuestales actuales, de la funcion que estos
deben cumplir como instrumentos de gestién y del
papel que deben asumir para garantizar la asignacion
eficiente de los recursos.

Por su parte la consecuencia mas nefasta vin-
culada a la aplicacion de la Técnica Presupuestaria por
Programas radica en que se demuestran falencias en la
asignacion del gasto publico cuando no ha sido elabo-
rado sobre hipétesis creibles. Entonces se aconseja al
Organismo en cuestion que analice sobre qué bases de
justificacion tedrico-practica estd asentada su Técnica de
Presupuestacion, y si ésta se encuentra arraigada sobre
bases reales y justificadas, dejando atrés la idea de Pla-
nificaciéon s6lo en cumplimiento de requerimientos for-
males y legales, y transformandola asi en verdadera
herramienta de gestion y de base para la toma de deci-
siones.

[V.- CONCIENTIZACION Y CAPACITACION A LOS ORGANISMOS RES-
PONSABLES DE LA PROBLEMATICA
De acuerdo a opiniones de expertos consulta-

dos por motivos de este trabajo, para una correcta pla-
nificacién, se deben tener en cuenta

N0l
op

2



CAROLINA DANIELA SANCHEZ AVALOS

1Los desvios entre el Presupuesto oportuna-
mente elaborado y lo efectivamente ejecutado durante
el Ejercicio, para lo que es fundamental contar con la
Cuenta de Inversion a los efectos de poder calcular des-
vios con respecto a lo previsto en oportunidad.

2 El abastecimiento y los niveles de stocks efi-
cientes o deficientes, es decir, en que medida se

puede remitir a los stocks, asi es que si se puede

contar con ellos, de manera de ajustar el plan
para tratar de recomponerlo de acuerdo al pre-
visto.

La realidad muestra que existen deficiencias
graves en la planificacidn, a tal punto que la mayoria de
las veces se recurre a lo vulgarmente llamado “Listas
Sabana”, esto es, reconducir lo presupuestado para
afios anteriores agregandole solamente un coeficiente
porcentual de incremento estimado, ya que esto consti-
tuye una solucién inmediata y no ofrece dificultades
mayores, y, entre otras consecuencias, se puede obser-
var que cuando al afio siguiente se cuenta con la Partida
Presupuestaria ya asignada, y errénea, se arregla la
asignacion de crédito y cuota.

Se propone contar con una planificacién opera-
tiva, esto es, determinar el periodo para un determi-
nado insumo o proceso, el nivel de operatividad, y la
fuerza requerida para un determinado mecanismo, por
ejemplo, y volviendo al caso de la Instituciéon Educativa,
que es lo que se precisa adquirir, como es aqui el caso de
la contratacion del racionamiento para el alumnado,
con todas las previsiones del caso, por ejemplo las ca-
lorias diarias necesarias para un 6ptimo rendimiento fi-
sico e intelectual, y cudles son las alternativas viables
con las que se cuenta, a los efectos de seleccionar la
mejor alternativa posible.

No seria errado también analizar la experiencia
en otros paises, observar cuales son sus alternativas de
planificacion con sus resultados, a los fines de buscar la
alternativa mas favorable a los fines de encontrar ejem-
plos aplicables y adaptables a cada una de las situacio-
nes que se presentan.

Finalmente se insiste en sugerir la adopcién de
la herramienta CAPACITACION como habito, ya que
la misma otorgara nuevas vivencias, y es asi que en la
medida en que se recurra a la experimentacion de nue-
vas técnicas, la tarea presupuestaria afio a afio sera en-
riquecida y también mas amena la ejecucion
presupuestaria.
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“NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ARTI{CULOS EN LA
REVISTA DE ASOCIACION ARGENTINA DE PRESUPUESTO Y
ADMINISTRACION FINANCIERA PUBLICA”

SELECCION DE TRABAJOS
 —

Los trabajos enviados para su publicacién en la
Revista de la Asociacion Argentina de Presupuesto y
Administracién Financiera Piblica deben ser inéditos
y aportar conocimiento original. Pueden presentarse ar-
ticulos y notas de investigacion para arbitrar tanto en
espaiiol como en portugués y en inglés. En caso que el
trabajo sea aceptado y esté en un idioma diferente al es-
pafiol, la traduccién corre por cuenta del autor. Los ar-
ticulos son aceptados sobre la base de que se trata de
trabajos que no estan siendo considerados para su pu-
blicacién en ningin otro medio. Excepcionalmente, la
revista considerara la posibilidad de publicar trabajos
ya publicados.

Los autores remitirdn sus escritos, con sus res-
pectivos archivos (en Microsoft Word), a:

Jorge Amado

Revista de la Asociacion Argentina de Presupuesto y
Administracién Financiera Publica

ASAP

Av. Belgrano 1370, 52 piso.

C1093AAO0 - Ciudad de Buenos Aires

Republica Argentina.

0 por correo electrdnico a: asap@asap.org.ar

El envio de un articulo a la Revista de la Aso-
ciacién Argentina de Presupuesto y Administracion Fi-
nanciera Publica implica que los autores aceptan su
publicacion bajo las condiciones fijadas por la revista.
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Los trabajos podran ser “aceptados”, “acepta-
dos condicionalmente”, o “rechazados”. La Coordina-
cion Editorial sometera los trabajos al dictamen
andénimo de dos especialistas. Los especialistas seran
miembros de ASAP. Eventualmente, la Coordinacién
Editorial podra remitir los trabajos a un evaluador ex-
terno, si considera que la naturaleza del tema y los pro-
blemas abordados en los trabajos lo ameritan. Una vez

sometidos a arbitraje, se comunicara la decision adop-
tada en base al informe de los referee.

Existen cuatro categorias de trabajos: a) articu-
los, b) notas de investigacidn, c) notas criticas y d) rese-
fias. Los articulos constituyen productos acabados y
aportan conocimiento original empirico o teérico. Las
notas de investigacion recogen resultados de tesis o in-
vestigaciones en curso. Las notas criticas analizan en
profundidad uno o mas libros o articulos, mientras que
las resefias describen las caracteristicas basicas de una
nueva publicacion. La Coordinacion Editorial promo-
verd el debate en la Revista a partir de la elaboraciéon de
notas criticas. Las notas y resefias son evaluadas exclu-
sivamente por la Coordinacion Editorial.

En todos los casos, la Revista de la Asociacién
Argentina de Presupuesto y Administracién Financiera
Publica se reserva el derecho de introducir en el texto
revisiones menores que mejoren la comprension del tra-
bajo, siempre que dichos cambios no alteren el sentido
del mismo. Los materiales enviados no seran devuel-
tos.

Cada autor recibira diez ejemplares del corres-
pondiente niimero de la Revista de la Asociacién Ar-
gentina de Presupuesto y Administracion Financiera
Publica.

DERECHOS DE AUTORIA
| s |

Una vez publicado un trabajo, todos los dere-
chos pasan a la revista la Revista de la Asociacion Ar-
gentina de Presupuesto y Administracion Financiera
Publica, por lo que la misma mantiene el derecho de su
publicacién en toda reimpresién que los Editores reali-
cen. Si el autor desea publicar su trabajo en otra revista
(en el mismo o en diferente idioma) debera pedir ex-
preso consentimiento a la revista la Revista de la Aso-
ciacion Argentina de Presupuesto y Administracion
Financiera Publica.
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NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS

NORMAS DE ESTILO
==

1. EXTENSION Y ENViO

Los articulos y notas de investigacién deberan
enviarse en soporte electrénico, con tipografia Times
New Roman 12, en hojas A4, a doble espacio y con
abundantes margenes. La extension de dichos trabajos
debe oscilar -incluyendo tablas, graficos, citas y biblio-
grafia- entre 25 y 40 péginas.

Las notas criticas (también en soporte electro-
nico) no deben exceder las 8 paginas y las resefias 4 pa-
ginas.

Cada autor/a debe adjuntar, también, un breve
Curriculum Vitae. Ademas, los trabajos enviados deben
incluir en su portada:

Titulo del trabajo -y subtitulo si lo hubiere.
Nombre.

Fecha de envio.

Domicilio, teléfono y direccién de e-mail.
Filiacién académica: titulos académicos y car-
gos actuales.

Los trabajos-salvo en el caso de resefias y criti-
cas- han de constar de:

Un resumen en espafiol -80 a 120 palabras,
aproximadamente- conteniendo las palabras
clave en espaiiol para facilitar el archivo y re-
cuperacion del material.

Texto.

Bibliografia completa ordenada alfabética-
mente.

2. BIBLIOGRAFIA

Las referencias bibliograficas seguiran los si-
guientes ejemplos:

Referencias bibliograficas dentro del texto
Las citas de cuatro lineas o menos
Ej.

..tal y como se indica en un estudio reciente
(Davies 1995,65)

...véase también Ahmad et al. (1985,123-127)

“...cita...” (Davis 1985,15)

Las citas que tengan mas de cuatro lineas de-
beran separarse del texto principal, irdn sin comillas y
llevaran sangria a la izquierda.

Referencias bibliograficas al final del texto
Libros de un sélo autor

Bresser Pereira, Luiz Carlos. 1999. Reforma del
Estado para la Ciudadania. Buenos Aires: EUDEBA-
CLAD.

Libros de dos autores

Musgrave, R. y Musgrave, P. Hacienda Publica
Tedricay Aplicada. 1992. Madrid: Mc Graw Hill.

Jones, P.C. y Bates, ].G.. 1990. Public Sector Au-
diting. London: Chapman and Hall.

Libro de varios autores

O’Donnell, Guillermo, Osvaldo lazzetta y Jorge
Vargas Cullel (compiladores). 2003. Democracia, Des-
arrollo Humano y Ciudadania. Reflexiones sobre la ca-
lidad de la democracia en América Latina. Rosario:
Homo Sapiens Ediciones.

Articulos en revistas, publicaciones periddicas,
journals, etc.

Gonzalez, Carlos Aurelio. 2003. “La ortodoxia
fiscal puesta a prueba. El caso de Federico Pinedo”. En
Revista de la Asociacion Argentina de Presupuesto y
Administracién Financiera Puiblica, nim. 38..

Articulos publicados en la WWW

Bertello, Nicolas, Gisell Cogliandro y Gerardo
Ufia. 2004. Delegacion de Facultades al Jefe de Gabinete
de Ministros: Evolucion e impacto en el contexto fiscal
actual. Fundacién Konrad Adenauer. Obtenido el 29 de
Diciembre de 2004 en la Word Wide Web:
http://www.asap.org.ar

Entrevistas realizadas por el autor o autora del
articulo

Dr. Raul Rigo. Subsecretario de Presupuesto.
2002. Entrevistada por el/la autor/a, 8 de agosto. Bue-
nos Aires. Grabacion.
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NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS

3. TABLAS E ILUSTRACIONES

Las tablas e ilustraciones deben tener titulos
cortos y descriptivos, y deben aparecer numeradas en
arabigos.

Todas las notas y fuentes correspondientes a
cada una de las tablas deben ser colocadas al pie de las
mismas

4. ABREVIATURAS

No utilice puntos en las abreviaturas. Cuando
se refiere al nombre de una institucién mediante inicia-
les, asegtirese de haber escrito el nombre completo la
primera vez que aparezca en el texto, seguido de la
forma abreviada entre paréntesis: Fondo Monetario In-
ternacional (FMI). A continuacion refiérase simple-
mente al FMI.

5. SUBRAYADO

No utilice subrayados. Para enfatizar utilice
Unicamente cursivas o negritas

6. NOTAS

Las notas- la menor cantidad posible- y las re-
ferencias deben estar numeradas y colocadas a pie de
pagina en Times New Roman 10.

7. IpIoMA

Se recomienda evitar el uso de palabras en
idioma distinto al espafiol y de neologismos innecesa-
rios. En caso de ser imprescindible (por no encontrarse
una traduccién o palabra apropiada), anotar una breve
explicacion o traduccién aproximada entre paréntesis o
como nota al pie de pagina. Las palabras en idioma ex-
tranjero deben estar en italicas.
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