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¢EN QUE ESTADO ESTA LA
REFORMA DEL ESTADOQO?

Carlos Rodriguez Pefiaherrera

El Estado informal ha superado las capacidades del Estado
legitimo. La proforma estatal no es un problema
administrativo sino social y politico

1 INTRODUCCION

Es muy conocido, que las preo-
cupaciones acerca del Estado en general y
en particular de su organizacion, fines y
administracién no son nuevas. Ya que en
la complejidad de lo filos6fico-doctrinario,
o0 en la simplicidad de lo cotidiano, el tema
del Estado con ténicas y énfasis variados
siempre se ha encontrado presente.

Los griegos buscaron la construccion
del Estado perfecto. Fue precisamente en
el esplendor de la filosofia griega cuando
se concibi6 la figura del Estado ideal.
Aristételes consider6 que el fin dltimo de
la investigacion de las ciencias del Estado,
debia ser el conocimiento del mejor Estado
y que, conocer el Estado que mejor realice
su propio fin era el objetivo més digno que

puede proponerse el conocimiento préac-
tico.

El caracter y papel del Estado también
han sido materia de analisis. Son bastante
difundidas las diversas corrientes de
pensamiento, sabiamente fundamentas
que, en unos casos apoyan la insercion
amplia y activa del Estado en la vida y
destino de las sociedades, mientras en
otras, Unicamente su participacion relativa,
e incluso las que atribuyen espacios de
autoridad y control practicamente
absolutos.

Los andlisis han rebasado lo tedrico
para abarcar lo que podria denominarse el
lado practico del Estado es decir su
administracion; asi lo evidencia por
ejemplo ese gran movimiento cameralista
desarrollado entre los siglos XVII'y XVIII



y las invalorables contribuciones del
verdadero fundador de las ciencias adminis-
trativas el francés J.C. Bonnin, desafor-
tunadamente poco estudiado entre nosotros.

En definitiva, el tema no es nuevo,
quiza lo que varia en la actualidad sea la
Optica desde la que se lo esta mirando y el
alcance con el que se lo esta tratando. En
efecto, desde la década anterior y con
mayor fuerza ahora la dptica es de repudio
y el alcance mas bien limitado.

Se pone en tela de juicio los grados de
intervencion, se cuestiona su capacidad, se
objeta su tamafio y en general se promueve
su desmantelamiento. Mientras para unos
la formula es menos Estado més Sociedad,
para otros menos Estado més Individuo.
La obesidad, la corrupcion, la negligencia,
el trafico de influencias, etc. son los
objetos centrales de la preocupacion acerca
del Estado en el presente. La crisis por un
lado, las grandes transformaciones por
otro, la caida, muerte y sepultura de los
paradigmas, la veda de las utopias, las
nuevas dinamias repletas de sorpresas,
contradicciones y complejidades; vy, en
definitiva todo este ambiente de per-
plejidad que nos invade, han relanzado el
fendmeno del Estado y la necesidad de su
transformacion.

En este contexto buscan colocarse las
ideas de este articulo cuya pretension es la
de abordar, al menos sucintamente,
algunos tépicos del Estado de hoy, des-
cribir criticamente para advertir sobre la
confusion que se percibe en América
Latina respecto de la reforma, destacar la
importancia de desenvolver un gran
proceso en este sentido y articular unas
lineas directrices.

La intencién no es sino la de aportar
con algunas reflexiones adicionales a las
innumerables que se estan formulando
para estimular la busca de las definiciones
indispensables que cada sociedad debe
decidir como punto de partida para
estructurar un proceso serio y responsable
que asegure impactos ciertos.

2. LA CRISIS DEL MODELO

Al repasar los libros de administracion
publica se encuentra que la crisis del
modelo de Estado absolutista dio origen a
muchas voces de reforma. Turgot en
Francia, Burgos en Espafia, Von Stein en
Alemania, aludieron a la falta de
articulacion entre sus componentes, al
deterioro de las relaciones entre aquel y la
sociedad y a la desunion al interior de ésta.
“Dirfase que vuestra majestad esta en
guerra con el pueblo” “La causa del mal
sefior es que vuestra nacién no tiene
Constitucidon” expresaba Turgot a Luis
XVI.

Asi mismo, Von Stein sostenia que uno
de los més graves problemas del Estado
prusiano era la ausencia de una “Cons-
titucion de Estado”, pues, la “Constitucion
de Gobierno” que a su juicio era la que
imperaba, no era suficiente porque no
precisaba las competencias entre poderes.
“La derrota de Senna es solo una batalla
perdida sino la catistrofe del estado
prusiano en su conjunto” sostuvo. En
Espafia, Burgos clamaba por una
recomposicion de la economia, por una
amnistia que permita el reencuentro de la
sociedad y por la reforma de la admi-
nistracion civil.



Estas y otras referencias entre las
cuales no faltaron las relativas al desorden
administrativo, a la necesidad de “dar vida
a las comunidades” al estilo autocratico y a
la deshonestidad evidenciaban la crisis del
modelo. Las referencias son tan similares a
las de hoy que parecerian transportadas, en
regresion, desde fines del silo XX.

Efectivamente, en lineas generales, el
actual modelo de Estado resulta escaso
para la época, la edad histérica que vivi-
mos exige una forma de organizacién
distinta: dinamica para la instantaneidad,
flexible para la realidad y, revolucionaria
para la naturaleza de los cambios. Sin
embargo, las caracteristicas del modelo
vigente se destacan mas bien por ser
exactamente contrarias a aquellas. Baste
subrayar tres de las mas relevantes para
demostrar esta aseveracion:

2.1 Rigidez

La inflexibilidad es manifiesta, se
refleja practicamente en todas las
instituciones del Estado: en las del sistema
politico, en las del sector publico y en las
de los demés sectores. Desde el Estado,
inflexible en sus estructuras, hasta la
organizacion familiar, en orden descen-
dente o viceversa, adolecen de comporta-
mientos incompatibles con esta hora
histdrica, que cierran el paso a la solucién
de los problemas e impiden el esfuerzo
participativo indispensable para cimentar
un futuro en democracia.

La sacralizacion de las jerarquias ha
degenerado en la desnaturalizacion del
concepto y uso del poder y autoridad, ha
simplificado la participacion, ha atomizado
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el sentido de la lealtad y ha legitimado el
celo institucional, con lo cual logré
eliminar toda posibilidad de coordinacion
e integracion de esfuerzos y recursos.

La rigidez, en el diagnéstico organiza-
cional, seguramente sea la peor enferme-
dad del siglo.

El legalismo del Estado se descubre
primordialmente en la inclinacién a solu-
cionar los problemas mediante la expe-
dicion de disposiciones formales o la crea-
cién de instituciones y en el exceso de
regulaciones para el control. Sus
consecuencias més claras: paralisis por
analisis, temor a decidir y constitucion de
una legislacion informal compuesta por
reglas de conducta particulares, acatadas
por los ciudadanos y consentidas por la
administracion.

2.2 Centralismo

Ningun estado nacional de derecho ha
podido superar esta caracteristica tipica del
modelo de estado absolutista.

El presidencialismo, el manejo cupular
de los partidos politicos, el discrimen en la
distribucion de recursos, el clientelismo y
el paternalismo son prototipos de una
cultura centralista inescrutable que
estimula la administracién por descon-
fianza y que de no alterarse seguird impi-
diendo todo esfuerzo de descentralizacion
y desconcentracion.

A lo largo de la historia administrativa
ecuatoriana se han creado entes de admi-
nistracion central en casi todas las regiones
y provincias del pais, pero ninguno de
ellos ha podido, efectivamente, adoptar
decisiones bajo su propia responsabilidad;



y menos aun, administrar directamente
recursos y proyectos. El grado de
efectividad en su gestion ha dependido
siempre de la buena voluntad y nivel de
organizacion de la “matriz”. La sola crea-
cion de estructuras con un criterio espacial,
lejos de coadyuvar a la solucién de
problemas, los ha agudizado principal-
mente al estimular reacciones de mayor
inconformidad.
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2.3. Autismo

Relacionada en gran medida con las
dos anteriores, esta tercera caracteristica se
mide en la poca o ninguna atencién que se
presta entre si el Estado y la Sociedad.
Tanto en las esferas politica y burocratica
como al interior de la sociedad se actla
con esquemas de problemas y lenguajes
diferentes, cada vez mas ineligibles. Esta



circunstancia, ha dificultado la partici-
pacion para el andlisis de temas trascen-
dentes, para el encuentro de soluciones
compartidas y para la ejecucion de
acciones concertadas.

En cualquiera de sus dimensiones, la
democracia se fortalece en funcién del
mayor grado de participacion de sus
diversos actores; en una situacién de
autismo ésta es imposible, entonces la
democracia se debilita.

3. EFECTOS DEL MODELO
3.1. Profundizacién de la crisis social

La desinstitucionalizacion del Estado
profundiza la crisis social, en su dimensién
cualitativa y comportamental. Del esque-
ma valorativo actual es muy dificil extraer
ideas fuerza. Su grado de deterioro impide
hacerlo. Han desaparecido principios
consubstanciales, el hombre y la con-
vivencia.

América Latina atraviesa un momento
delicado en este contexto: Hay paises en
los cuales el Estado informal ha llegado a
superar las capacidades del Estado legi-
timo y no sélo hay pugna entre ellos sino
que, en algunos, el predominio del primero
es notable; los elevados niveles de
corrupcion institucional, la subvaloracién
del individuo en privilegio del producto, la
practica degenerada del culto a la
personalidad y la insaciable bisqueda del
status, el irrespeto interpersonal como
norma de conducta, la flagrante violacionl

de leyes y normas, el abuso del poder y el
autoritarismo, la sustitucién de la ideologia
de servicio por la del empleo o de la
remuneracion, la sustitucion del concepto
del valor por el de precio; vy, en definitiva,
el advenimiento de una cultura hedonisla,
configuran un cuadro critico estimulado
por un modelo centralizado, rigido y
autista.

3.2. Confusién de rolesy superposicion
de funciones

El impacto se opera en las constantes
interferencias entre las competencias
asignadas legalmente a las funciones o
poderes del Estado.

Las interpretaciones de los preceptos
constitucionales en general no obedecen ni
al interés colectivo y ni siquiera a la l6gica
del derecho sino al mayor peso de quienes
actlan dentro de un juego de intereses
diversos en el cual la confrontacion es el
principio. La préactica del veto ha sustituido
a la del voto, trastocidndose el sentido
esencial de lo democratico.

“Los grupos con mayor capacidad de
veto aspiran a mejorar su posicion
negociadora para obtener la mayor porcién
de bienes escasos. Para los grupos mas
debiles de la sociedad, la participacion
politica es una oportunidad de obtencién
de beneficios directos que mejoren de
manera inmediata sus condiciones de vida,
no a través del establecimiento de politicas
publicas sino de la apropiacion casi
patrimonial del Estado”1

1. Escobar Santiago, Informe de Consultora, SENDA 1990.
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3.3. Baja capacidad de gobierno

Otro de los efectos es la dificultad, a
veces imposibilidad de gobernar, no solo
como destreza para la captacion,
integracién y uso adecuado de recursos,
sino también como inteligencia para la
concertacion alrededor de objetivos
nacionales transcedentes y para la pro-
yeccion mediante esquemas de politicas
publicas que rebasen la inmediatez, el
corto plazo y la coyuntura.

Para Matus gobernar exige articular
constantemente tres variables: proyecto de
gobierno como contenido positivo de los
proyectos de accion que un actor se pro-
pone realizar para alcanzar sus objetivos;
gobemabilidad del Sistema, como relacion
entre variables que controla y no controla
un actor en el proceso de gobierno; capaci-
dad de gobierno, como capacidad de con-
duccién o direccion en cuanto a técnicas,
métodos y destrezas2

En una época de crisis el desarrollo de
la capacidad del Gobierno no deberia ser
para perfeccionar la administracion de la
crisis, sino para tratar de superar sus causas
y efectos, lo que exige no solo buena
voluntad, sanas intenciones y estructuras
adecuadas, sino basicamente claridad en
los objetivos, certeza en las acciones,
coherencia en las decisiones y continuidad
en los esfuerzos.

3.4. El aumento de la desigualdad

La magnitud de este impacto ha sido
ubicada en una categoria ironica: “deuda

2.
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social”. Sus indicadores son elocuentes y
obviamente dramaticos. Del informe del
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, sobre “Desarrollo Humano”
correspondiente a 1991, se extrae lo
siguiente:

Més de 1.000 millones de personas
viven en condiciones de absoluta pobreza;
de unos 180 millones de nifios, uno de cada
tres sufre de grave desnutricion; mil
quinientos millones de personas carecen de
atencion médica bésica; aproximadamente
mil millones de adultos no saben leer o
escribir; mas de 100 millones de nifios en
edad escolar no asisten a la escuela.

Un informe del PNUD respecto de
Ameérica Latina dice: “la pobreza y la
violencia estructural que lo produce son la
causa de muerte de un millén y medio de
personas al afio, de las cuales setecientas
mil son menores de un afio. Por ninguna
otra causa mueren tantas personas”.

La pobreza aumenta en escala ascen-
dente, los programas para el ajuste de la
economia han contraido la ejecucion de
proyectos en las areas sociales. Por sobre
el tamafio del Estado es precisamente en el
campo de la equidad donde debe reinvin-
dicarse su papel. Esta clase de intervencién
es con natural a su razén de ser. Impulsar
la préactica democrdtica sin satisfacer las
necesidades basicas es una dicotomia
dificil de entender. Intervenir no es sin6-
nimo de invadir es: priorizar, coordinar,
definir parametros de actuacién en el
marco de la globalidad de un sistema.
Desde luego debe ser cualitativa, selectiva
y producto del pacto social.

Ver: MATUS Carlos. “Adios Sefior Presidente”. Ed. Pomaire, Venezuela 1987.



La direccionalidad y orientacion para
salir de la crisis con democracia es de
responsabilidad del Estado, este es su
papel histérico. La funcion de equidad
social no se la puede entender desde las
redes de las fuerzas del mercado. Los
problemas de la pobreza critica ¢miseria
critica?, no podran resolverse en la
filantropia de lo privado.

3.5. Obsolecencia del proceso decisional

Un resultado derivado directamente del
caracter centralista y centralizador del
modelo de Estado es la desestructuracion de
los procesos decisorios publicos; esto signi-
fica que las instancias, organismos y nive-
les, Unicamente representan lo formal; lo
maés importante, lo funcional, ya sea por
desgaste, superposicion o comportamientos
burocraticos no influyen efectivamente en
los procesos.

La discontinuidad y desintegracion
entre fases y niveles de decision es
producto de lo que alguien calific6 como
“segmentacion patolégica del proceso de
toma de decisiones”.

El exagerado nimero de filtros buro-
craticos mediocratizan las iniciativas -recur-
so cada vez mas escaso- hasta esterilizarlas.
No existen sistemas de valuacién y de ren-
dicion de cuentas y es nula la vinculacion
entre politica y planificacién. En suma, el
proceso decisorio es incongruente, inesta-
ble, lento y a veces indeterminado.

Cuando las decisiones no responden a
un sistema de politicas publicas -estatales y
gubernamentales- es el personalismo el
que define la accién con peso negativo
para la gobemabilidad.

49

4 LA TRANSFORMACION DEL
ESTADO

En funcién del panorama descrito se
puede comprender por qué es indispen-
sable la reforma del Estado; pero no una
reforma de relumbrén politico o de escaso
alcance, o por efecto de presiones externas
0 simplemente por moda, sino, como
producto de una conciencia social resill-
ante de larealidad actual.

Una reforma asi originada, al emerger
de las entrafias de una sociedad castigada
por la crisis e inconforme con la manera
como le administran su destino, permitiria
descencadenar un proceso participativo
legitimo y legitimado, destinado a
transformar la realidad.

Sin embargo, la situacion de los inten-
tos de reforma que han surgido en el
escenario latinoamericano, al parecer estan
lejos de esta aspiracién. La impresion es
que, en general, se esta aplicando la ley de
la importancia invertida: “Cuanto menos
pienses hacer respecto de algo, tanto méas
debes hablar de ello”.

En efecto, la “reforma del estado “en
algunos casos no esta llegando mas alla de
las acciones que caracterizaron a la
reforma administrativa tradicional; en
otras, se la comprende Unicamente como
“reduccion del tamafio del estado” o sélo
se la considera como instrumento justi-
ficativo para compensar los programas de
ajuste, o se la presenta en la superficialidad
de férmula magica de efecto inmediato y
sin reacciones secundarias.

La moda ha influido en el discurso y en
forma demagdgica con una microvision
de la politica se la ha incorporado a él en la



creencia de que genera réditos.

Esta situacion esta creando confusion,
el tema se esta dislocando; la Reforma del
Estado es algo demasiado serio como para
ser tratada de modo tan simplificado.

Si no se la concibe como un proceso de
cambios sustantivos de largo alcance,
terminara por desgastarse, y se despresti-
giara aun antes de haberse iniciado. Produ-
cira frustraciones, ahondara la crisis, o, en
el mejor de los casos, se contraera a esfuer-
zos aislados por parte de algin gobierno,
sector o institucion burocrética, y aunque
se logren modificaciones y cambios en el
aparato estatal, no causaré efectos sustan-
tivos. Esto parece ser lo que esta suce-
diendo en América Latina y si es asi hay
que entrar al rescate antes de que sea tarde.

4.1. Un Estado de bolsillo

La versiobn méas socorrida es la que
equipara la reforma con la reduccion del
tamafio de Estado; es decir ubica el ojo del
problema en una dimensién cuantitativa
que expresa que al eliminar una parte de
los entes publicos ya sea por traspaso a
manos de particulares o simplemente por
supresion de burocracia, el Estado se
volveria automaéaticamente eficaz vy
eficiente, no sélo para atender las deman-
das actuales sino aun para anticiparse con
respuestas funcionales a la dinamia de los
cambios y su velocidad.

Ciertamente que no se puede negar que
el Estado ha crecido, es mas, su creci-
miento ha sido inorganico, paulatinamente
se le agregaron entidades y funciones al
margen de un esquema minimo de
politicas publicas lo cual obliga a una
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revision integral para redefinir su tamario.
Sin embargo, el problema central obvia-
mente es cualitativo, en otras palabras es
de capacidad total, es de inteligencia, es de
velocidad y creatividad para la adaptacion
y la accion.

AUn reduciendo su tamafio, al Estado
le corresponderan siempre grandes
responsabilidades para las cuales debe
adecuar su esquema. Hoy por hoy es como
un gran gigante pero anémico y quiza
agonico, al cual hay que insuflarle el vigor
necesario para enfrentar los retos que se
renuevan diariamente, en tiempos ilogicos
con rapidez incomprensible, con formas de
presion cada vez mas diversas y en agudas
y agudizadas relaciones de dependencia
tanto con el mundo externo como con el
intemo.

En suma, los problemas del Estado no
se resuelven con dimensiones geométricas,
asi como no se incrementa la inteligencia
de una persona obesa con solo disminuir
Su peso.

4.2. La privatizacion

Otra version igualmente corta es la que
explota el estigma de la ineficiencia del
Estado en particular en el manejo de sus
empresas, por ello seguramente se muestra
como un producto de fécil colocacion. No
obstante, es necesario advertir sobre la
conveniencia de analizar prudente y
cautelosamente su viabilidad, particu-
larmente cuando su ambito de aplicacién
se concreta en el &rea empresarial del
Estado, en la que no s6lo se encuentran
actividades de caracter estratégico sino
inclusive de naturaleza vital para el



desarrollo de los pueblos.

Las experiencias que se exhiben como
exitosas o no pertenecen al mundo
subdesarrollado u ocultan desventajas.
América Latina y alin cada uno de sus
paises tienen culturas y rasgos propios, con
espacios explotables pero también con
grandes y graves limitaciones. El que la
privatizacion haya tenido éxito en algunos
€asos, no asegura por si mismo el éxito
para todos. Una politica de privatizacion
como toda politica publica debe basarse en
el estudio serio, en la consulta y, hasta en
la experimentacion.

5. UNAS RUTAS PRIORITARIAS

Considerada la Reforma del Estado
como un proceso, es decir con caracter
permanente, es menester calificar su
naturaleza, y esta es eminentemente
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politica en su concepcidn filosofico
doctrinaria, técnico-burocrético en su
planificacion y socialmente participativa
en su desarrollo.

En consecuencia, un objetivo de tanta
magnitud no puede ser ni coyuntural ni de
exclusividad de un gobierno o sector
politico, y menos alin de una institucion
publica o en general de la burocracia. En el
caso de esta ultima el peligro es inmenso:
podria ser “como entregar una bomba a un
alcoholico y pedirle que la coloque en el
bar de su casa”.

Al ser de largo plazo rebasa la
temporalidad de su gobierno, y por su
género demanda compromisos sociales de
multiples actores como base de un gran
proyecto nacional.

En este orden de ideas, la concertacion
politico-social para la definicién e impulso
del proceso es la Unica estrategia posible.



La reforma del Estado concebida con la
naturaleza expuesta no puede ser
imperativa, ni sufrir cortes prolongados
que no solo afectarian a los logros
alcanzados sino a todo el proceso al
debilitar la confianza.

Pensando en voz alta y como punto de
partida se podrian plantear tres areas
bésicas:

a) Reforma Educativa.- La crisis del
sistema educativo es tan objetiva que
no tendria sentido detenerse a des-
cribirla. Una reforma integral en esta
area es la base para la transformacion
del Estado.

Reforma Institucional.- Especialmente
para actualizar los objetivos del Estado,
descentralizar su estructuracion,
redefinir la constitucion econdémica,
precisar sus ambitos y competencias,
delimitar operativamente sus funciones
y reconceptualizar la organizacion y
fundamento del sistema politico.
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c) Reforma del Sector Piblico.- Al menos
€en cuatro aspectos estratégicos: descon-
centracién, con énfasis en la de los
sistemas de administracidn central,
empresas publicas, y, fortalecimiento
institucional para el desarrollo con énfa-
sis en los sectores productivo y social.

UNA ULTIMA REFLEXION

Reforma del Estado y democracia son
interdependientes. Sin la primera la
democracia se debilita, sin ésta la reforma
es ilegitima.

El objeto de la reforma es construir el
nuevo modelo de Estado, el de la
democracia: sustentarlo; la aspiracion:
llevar a un modelo participativo, flexible,
adaptativo, operacional, basado en el valor
del individuo y de la sociedad, en la
justicia y equidad para el desarrollo, capaz
de reedificar la moral publica y de
proyectarse en la vision del futuro.





