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GOBIERNO CATALIZADOR:
MEJOR LLEVAR EL TIMON QUE REMAR

La palabra gobierno proviene de una voz griega que significa «llevar
el timdn». La tarea de gobierno consiste en llevar el timon de la nave,
no en remar. Prestar servicios es remar, y el gobierno no es muy bueno

remandao. E. S SAvas

Hace quince afios, St. Paul, en Minnesota, era una ciudad muy
deprimida del Frost Belt, que parecia agonizar. Su poblacién ha-
bia caido por debajo de los niveles anteriores a la Depresion. En
los quince afios anteriores, su principal distrito de negocios habia
perdido el 41 por ciento del mercado al menudeo. Un comité de
ciudadanos habia publicado un estudio que proyectaba un con-
tinuo drenaje de poblacién y de inversién hacia los suburbios.

George Latimer, que en 1975 fue elegido alcalde, sabia que
jamas dispondria del montante de los impuestos necesarios para
solucionar los problemas del St. Paul. Asi las cosas, se dispuso
a «potenciar los recursos del ayuntamiento ..combinéndolos con
los recursos mucho mas prodigiosos del sector privado».

Latimer comenz6 por el centro de la ciudad, que era el sim-
bolo més visible de la enfermedad de St. Paul. Un inmenso agu-
jero de dos manzanas en medio de la ciudad llevaba asi ya tan-
to tiempo —a la espera de un inversor— que los residentes
habian comenzado a ver en él un hito histérico. Muy pronto La-
timer encontré un socio privado, inst6 vigorosamente a una de
las primeras Urban Development Action Grants del Estado fe-
deral y entre todos construyeron un hotel con energia solar pa-
siva, dos torres muy altas de oficinas, un invernadero munici-
pal cerrado con cristales y un centro comercial cubierto de tres
niveles. La peor zona era Lowertown,! un distrito de almacenes

1. Para las estadisticas de Lowertown: Weiming Lu, director ejecutivo de la Lower-
town Development Corporation, entrevista de los autores. Véase también Ann E. Web-
ber, «Lowertown: The Beginning», en David A. Lanegran, Cynthia Seelhammer y Amy
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de veinticinco manzanas, que constituia el tercio oriental del dis-
trito de negocios. Latimer? y su teniente de alcalde, Dick Broe-
ker, sofiaban con la idea de un banco privado de desarrollo, ca-
pitalizado con dinero de una fundacién para catalizar las
inversiones en la zona. En 1978, pidieron 10 millones de délares
a la McKnight Foundation para respaldar la idea, y lo consi-
guieron.

La Lowertown Development Corporation atrajo inversores,
ofreci6 préstamos o los avalg, e hizo convenios con bancos, com-
paiias de seguros y con cualquiera que quisiera escucharla. En
la década anterior, los inversores s6lo habian aportado 22 mi-
llones de ddlares en Lowertown. En su primera década, la De-
velopment Corporation logré nuevas inversiones por valor de 350
millones de délares, con lo que multiplicé 30 6 40 veces su di-
nero. Se construyeron 39 edificios. En 1988, Lowertown recau-
dé casi el séxtuplo de impuestos a la propiedad que diez afios
antes, y la Development Corporation obtenia beneficios.

Latimer y Broeker crearon una segunda corporacién para
desarrollar, en toda la parte baja de la ciudad, el primer siste-
ma hidraulico de calefaccién del pais; una tercera corporaciéon
construyé viviendas accesibles. Emplearon organizaciones de
voluntarios para poner en funcionamiento programas de reci-
clado, para realizar verificaciones de energia e incluso para ad-
ministrar un parque. Transfirieron al sector privado la recogi-
da de basuras y la oficina municipal de servicios a la juventud.
Parques, centros recreativos, bibliotecas y centros de salud, em-
plearon el trabajo de voluntarios por valor de millones de déla-
res. Y crearon mas corporaciones mixtas con fundaciones de las
que ninguna otra ciudad conocié jamés, ni antes ni después.

L. Walgrave, comps., The Saint Paul Experiment: Initiatives of the Latimer Administra-
tion: Case Studies in Metropolitan Reform, St. Paul, City of St. Paul, diciembre de 1989,
pags. 459-473. Este libro es una fuente excelente y exhaustiva sobre la administracién
de Latimer.

2. Para las estadisticas de la situacién fiscal de St. Paul: George Latimer, entrevis-
ta de los autores; y J. J. Allaire, «Fiscal Policy and Budget Process», en The Saint Paul
Experiment, pags. 407-425.
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Gracias a la constante catalizacion de soluciones fuera del
sector puiblico, Latimer consigui6 incrementar el impacto del go-
bierno, mientras reducia en un 12 por ciento el personal, man-
tenia el aumento de presupuesto y de impuesto a la propiedad
por debajo de la tasa de inflacién y hacia disminuir la deuda
de la ciudad. Sin despidos masivos —en realidad, el nivel de vida
de los empleados publicos aument6— dio a sus votantes lo que
querian: un gobierno que hacia mas, pero gastaba menos.

REDEFINICION DE LA GESTION DE GOBIERNO

La estrategia de Latimer no era extraordinaria. Se limitaba
a responder a la doble presién de la disminucién de los ingre-
sos fiscales por un lado y, por otro, de las necesidades crecien-
tes. Sin embargo, tras una década en el cargo, comprendié que
lo que en esencia estaba haciendo era redefinir el papel del go-
bierno. En su discurso de 1986 sobre el estado de la ciudad, re-
sumio6 su nuevo enfoque. Dijo entonces que, para tener éxito en
el futuro:

El gobierno municipal tendra que realizar ciertos ajustes y, en
cierto modo, redefinir su papel tradicional. Creo que el ayuntamien-
to definird mas a menudo su funcién como la de un catalizador y
un facilitador. Se descubrir4 a si mismo maés en la funcién de defi-
nir problemas y de reunir luego recursos para que otros los utili-
cen en la solucién de estos problemas...

El gobierno municipal tendra que dirigir mas atn sus esfuer-
zos a entretejer los escasos recursos publicos y privados a fin de
alcanzar las metas de nuestra comunidad.

Este enfoque se opone al modo tradicional en que los alcal-
des, los gobernadores y los gerentes municipales abordan sus
respectivos papeles. Durante los dltimos cincuenta afios, la ma-
yor parte de los lideres publicos dieron por supuesto que el pa-
pel del gobierno era unidimensional: recaudar impuestos y pres-
tar servicios. Antes de 1930, por supuesto, muchos servicios
«publicos» eran suministrados por instituciones no gubernamen-
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tales: grupos religiosos, asociaciones étnicas, centros asisten-
ciales. Pero los progresistas y los partidarios del New Deal cre-
yeron que los gobiernos debian utilizar empleados publicos para
producir la mayor parte de los servicios que decidieron sumi-
nistrar. Les preocupaba la tendencia de las organizaciones reli-
giosas, asi como de otras organizaciones privadas, a excluir a
quienes no pertenecian a su propia fe o a su propia etnia. Esta-
ban decididos a poner fin a la extendida corrupcién que habia
desacreditado los contratos del gobierno. Y carecian de la tec-
nologia de la informacion de que hoy disponemos para contro-
lar el rendimiento de los contratistas. De modo que pusieron
practicamente todo en manos publicas.

En la década de los setenta unos cuantos alcaldes, goberna-
dores o legisladores concibieron incluso otra via. Estaban en-
cadenados al vagén de los impuestos y los servicios. Eso estaba
bien mientras los ingresos fiscales crecian a razén del 5,3 por
ciento anual, como ocurrié desde 1902 hasta 1970.? Pero cuan-
do el crecimiento econémico se hizo méas lento y la crisis fiscal
arreci6, la ecuacién cambi6. En ese momento, cuando surgian
problemas y los votantes exigian soluciones, los lideres ptibli-
‘cos solo tenian dos opciones. Podian subir los impuestos o po-
dian decir que no. Para quienes querian ser reelegidos no habia
opcién en absoluto.

En Washington los lideres evadian el dilema mediante prés-
tamos de dinero. Pero en el gobierno estatal y en el local, en que
los presupuestos han de equilibrarse, comenzaban a buscar res-
puestas en ese terreno intermedio entre el si y el no tradiciona-
les. Aprendieron a reunir grupos y fundaciones de la comuni-
dad para construir viviendas baratas; a coordinar empresas,
fuerzas de trabajo y academias para estimular la innovacién eco-
némica y la creacién de empleo; a coordinar grupos vecinales
y departamentos de policia para resolver los problemas subya-
centes a la delincuencia. En otras palabras, aprendieron a faci-

3. Thomas E. Borcherding, «One Hundred Years of Public Spending, 1870-1970»,
en Thomas E. Borcherding, comp., Budgets and Bureaucrats: The Sources of Govern-
ment Growth, Durham, N. C,, Duke University Press, 1977, pags. 19-43.
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litar la solucién de los problemas mediante una accién catali-
zadora en toda la comunidad. En resumen, llevar el timén an-
tes que remar.

En Indianapolis, Indiana, los alcaldes Richard Lugar y Bill
Hudnut trabajaron conjuntamente con el Greater Indianapolis
Progress Committee, integrado por un grupo de lideres empre-
sariales y civicos, para revitalizar la ciudad. Al trabajar en con-
junto para desarrollar un enfoque y un plan estratégicos, deci-
dieron convertir a Indianapolis en la capital norteamericana de
los deportes no profesionales. Crearon asociaciones, se valieron
de fundaciones y aprovecharon las energias de millares de vo-
Juntarios, estimulando mas de 11.000 millones de délares de nue-
va inversién y construyendo once instalaciones deportivas nuevas
en una década.

«Nos involucramos en una cantidad de estimulos creadores»,
explica Hudnut:

Cuando hicimos el Hoosier Dome, logramos reunir 30 millones
de délares con las asociaciones sin fines de lucro antes de dirigir-
nos al Estado a solicitar la legislacién que permitiera a la ciudad
la recaudacién de un impuesto para cubrir su parte. Para el esta-
dio de tenis, el municipio emitié bonos por 4 millones de délares,
mientras que el sector privado contribuyé con 3 millones...

Cuando se gobierna una ciudad, hay que reconocer que el dia-
logo es méas importante que la agenda, pues se trata de hablar, tra-
bajar y pensar con la gente acerca de quiénes somos y dénde que-
remos ir. No solo acerca de temas especificos de la agenda. El
alcalde es algo méas que un mero proveedor de servicios. Esto re-
sulté claro en los afnos ochenta. Un alcalde es un coordinador, que
reune y combina las potencialidades del sector publico y el sector
privado.*

En Lowell, Massachusetts, otra ciudad industrial deprimida,
el entonces congresista Paul Tsongas convencié a los banque-
ros de la ciudad para que dedicaran una vigésima parte de su
capital a la concesién de préstamos a bajo costo a las empresas

4. De la transcripcién de una entrevista a Robert Guskind y Neal Peirce, aparecida
en National Journal, y que Guskind y Peirce facilitaron a los autores.
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que quisieran expandirse o trasladarse al down-town de la ciu-
dad de Lowell. Junto con miembros del gobierno local, desarro-
116 luego el Lowell Plan, que era un acuerdo segun el cual toda
empresa importante de la ciudad debia presentar un proyecto
importante para mejorar Lowell. Los esfuerzos de una direccion
politica y empresarial conjunta convencieron a los Wang Labo-
ratories de que construyeran en la ciudad tres torres para ofici-
nas, al gobierno estatal de que creara su primer Urban Herita-
ge Park en Lowell, y al gobierno federal de que siguiera el
ejemplo con el primer parque nacional urbano de la nacién. Es-
tos esfuerzos contribuyeron a la transformacién de la ciudad
de Lowell, que en diez afios pasé de un 16 por ciento de desem-
pleo, a tan sélo el 3 por ciento.

Hacia 1980, la rebelién fiscal habia cambiado radicalmente
la ecuacién fiscal ingresos/gastos para la mayor parte de las ciu-
dades norteamericanas. Repentinamente, las estrategias que, en
la desesperacion, utilizaron ciudades del Rust Belt como St. Paul,
Indianéapolis y Lowell, comenzaron a verse por todo el pais:

e Newark, Nueva Jersey,” acudié a las organizaciones co-
munales y a las iniciativas del sector privado para enfren-
tar problemas que iban desde los de vivienda a los del SIDA
o a la gente sin casa, mientras llevaba su némina de 10.000
personas en 1980 a 4.000 en 1988.

e Massachusetts® se jactaba de la fundacién de organizacio-
nes no gubernamentales para proporcionar servicios so-
ciales que ascendieron de 25 millones de délares en 1971
a 750 millones de dolares —distribuidos en 3.500 contra-
tos y subvenciones independientes— en 1988.

e San Francisco, Boston, y otras ciudades encabezaron pro-
gramas de «vinculacién», segtin los cuales las corporacio-
nes que deseaban construir edificios en el centro tenian

5. Howard Jurtz, «In an Era of Reduced Federal Aid, Newark Stays Afloat», Was-
hington Post National Weekly Edition, 20-26 de junio de 1988.

6. Executive Office for Administration and Finance, Office of Purchased Services,
Progress Report to the House and Senate ways and Means Committees, as of February
1, 1988, Boston, 1988, pag. 3.
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que proporcionar contrapartidas, tales como guarderias
infantiles y viviendas de bajo coste.

e El California Department of Transportation negocié acuer-
dos de franquicias con cuatro consorcios privados para la
construccién de autopistas de peaje.

Cuando investigamos los distintos gobiernos del pais, encon-
tramos no menos de freinta y seis alternativas independientes
a la prestaciéon normal del servicio publico, treinta y seis fle-
chas diferentes en el carcaj del gobierno. Algunas, como la re-
gulacién, la politica fiscal, la contratacién y los subsidios, te-
nian ya larga vida. Otras eran mas sorprendentes. Encontramos
gobiernos que invierten capital en operaciones de alto riesgo,
que crean instituciones financieras privadas, que emplean vo-
luntarios para atender el funcionamiento de parques y biblio-
tecas, que practican el trueque de bienes raices e incluso que
estructuran el mercado para estimular la conservacién de la
energia y la proteccién del medio.

Lo sorprendente es que también el gobierno federal adopte
ya en gran medida muchas de estas alternativas. «Esta delega-
ci6n en terceros para cumplir objetivos publicos se ha converti-
do practicamente en modelo de accién de las autoridades fede-
rales en el dominio interno», de acuerdo con Lester Salamon,
de la Johns Hopkins University.” Esta forma de «gobierno a tra-
vés de terceros» utiliza «el gobierno para lo que mejor hace, esto
es, la incentivacién de recursos y el establecimiento de priori-
dades sociales a través de un proceso politico democratico, mien-
tras que utiliza el sector privado también para lo que mejor hace,
esto es, organizar la produccién de bienes y servicios. En el pro-
ceso, reconcilia la tradicional hostilidad norteamericana al go-
bierno con el moderno entusiasmo norteamericano por los ser-
vicios, cuya provisién la sociedad moderna ha demandado cada
vez mas al gobierno».

7. Lester M. Salamon, «The Changing Tools of Government Action: An Overviews,
en Lester M. Salamon, comp., Beyond Privatization: The Tools of Government Action,
Washington, DC., Urban Institute Press, 1989, pags. 10-11.
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Incluso el simbolo fundamental del liberalismo del New Deal,
el gobernador de Nueva York, Mario Cuomo, ha articulado este
nuevo enfoque. «La obligacién del gobierno no reside en pres-
tar servicios —ha dicho en el New York Times—, sino en asegu-
rar que éstos se presten.»®

MAs PEQUENO, PERO MAS FUERTE

Los lideres empresariales de hoy saben que las comunida-
des gozan de buena salud cuando sus familias, sus barrios, sus
escuelas, sus organizaciones de voluntarios y sus empresas go-
zan de buena salud, y saben también que, para lograrlo, la fun-
cién esencial del gobierno consiste en llevar el timén en estas
instituciones. Como dijo en su campana de 1990 el gobernador
de Florida, Lawton Chiles: «Creemos que la finalidad fundamen-
tal del gobierno del estado [estriba en] ser el catalizador que asis-
te a las comunidades en el fortalecimiento de su infraestructu-
ra civil. De esta manera esperamos dotar a las comunidades de
la capacidad necesaria para resolver sus problemas».?

. A medida que se desenganchan del vagén del esquema im-

puestos/servicios, lideres tales como Lawton Chiles y George La-
timer se han percatado de que pueden llevar el timén mas efi-
cazmente si dejan mayor margen para que otros remen. Si las
mejores energias y los mejores cerebros de una organizacién se
dedican a remar, sera muy dificil llevar el timén. Como dijo Pe-
ter Drucker en su libro de 1968 titulado The Age of Discontinuity:

Todo intento de combinar la gestion de gobierno con el «hacer» a
gran escala, paraliza la capacidad para tomar decisiones. Todo inten-
to de tener 6rganos de toma de decisiones que «hagan» realmente,
también significa un «hacer» muy pobre. No estan centrados en el
«hacer». No estan preparados para ello. En esencia no les interesa.'?

8. Extraido de Martin Tolchin, «More Cities Paying Industry to Provide Public Ser-
vices», New York Times, 28 de mayo de 1985, pags. Al, D17.

9. Extraido de «Building Community Partnerships», declaracién pronunciada du-
rante la campafia electoral de Chiles el I de noviembre de 1990.

10. Peter F. Drucker, The Age of Discontinuity, Nueva York, Harper Torchbooks, 1978,
pag. 233.
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MUCHAS FLECHAS EN EL CARCAJ

Las 36 alternativas que hemos encontrado a la prestacién normal de servi-
cios por empleados publicos van desde formas tradicionales hasta las de
vanguardia. Las hemos agrupado arbitrariamente en tres categorias:

Tradicionales

1. Creacion de reglas y sanciones 6. Concesiones

2. Regulacién o desregulacion 7. Subsidios

3. Control e investigacién 8. Préstamos

4. Otorgamiento de licencias 9. Garantias de préstamos

5. Politica fiscal 10. Contratacién

Innovadoras

11. Concesiones 20. Asistencia técnica

12. Asociaciones publico-privadas  21. Informacién

13. Corporaciones publico-ptiblicas 22. Referencias

14. Corporaciones semi-publicas 23. Voluntarios

15. Empresa publica 24. Vales (bonos, becas, etc.)
16. Adquisicién 25. Cuotas de choque
17. Seguros 26. Catalizacion de esfuerzos no
18. Recompensas gubernamentales
19. Cambio de la politica de inver- 27. Convenios con lideres no

siones piblicas gubernamentales
28. Amonestacién
De vanguardia

29. Anticipos o capital sencillo 33. Compensaciones
30. Inversiones igualitarias 34. Gestién de la demanda
31. Asociaciones de voluntarios 35. Venta, intercambio o uso de la
32. Coproduccién o autoayuda propiedad

36.

Reestructuracion del mercado

Muchos de estos métodos pueden emplearse combinados entre si. Por ejem-
plo, cuando la ciudad de Visalia colaboré en la creacién de su corporacién
para la vivienda, sin fines de lucro —Visalians Interested in Affordable Hou-
sing (VIAH)—, persuadié al sector privado, catalizé un esfuerzo no guber-
namental, suministré adelantos de dinero, vendié propiedad a VIAH y ofre-

ci6 asistencia técnica.

Para definiciones y ejemplos de cada uno de estos 36 métodos, véa-
se el apéndice A. Varios de ellos se analizan también en el capitulo 10,

pags. 395-406.
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Si un gobierno hace menos, podria preguntarse, ¢no es un
gobierno més débil? ¢ No estaremos hablando acaso de minar
el poder del sector publico? Este podria ser el caso para un li-
beral tradicional, para quien el poder es equivalente a d6lares
y cantidad de empleados. Sin embargo, los gobiernos que he-
mos visto gobernar mas y remar menos —como el de St. Paul—
era gobiernos indiscutiblemente mas fuertes. Después de todo,
quienes conducen la nave tienen mucho mas poder sobre su de-
rrotero que los que reman.

Los gobiernos que se centran en llevar el timén dan forma
a sus comunidades, Estados y naciones. Toman mds decisiones
politicas. Ponen en movimiento mds instituciones sociales y eco-
némicas. Algunos incluso practican mds regulaciéon. En vez de
tomar méas empleados publicos, se aseguran de que otras insti-
tuciones presten los servicios y satisfagan las necesidades de
la comunidad.

Por el contrario, los gobiernos que se preocupan por la pres-
tacion de servicios suelen renunciar a su funcién de timoneles.
Los gobernantes atrapados en el molino del binomio impues-
tos/gastos tienen que esforzarse tanto para mantener los siste-
- mas de servicio —corriendo cada vez mas répido para estar
siempre en el mismo sitio—, que no les queda tiempo para pen-
sar en la accién orientadora. Los consejos escolares estan tan
ocupados en negociar contratos y en evitar despidos, que se ol-
vidan de la calidad de las escuelas. Los directores de trafico se
ven tan envueltos en la tarea de mantener los autobuses en fun-
cionamiento y en solicitar mas y mas subsidios que jamas se
cuestionan si el modelo de trafico de la era anterior al automé-
vil —un sistema centralizado a cargo de empleados publicos—
sigue teniendo sentido atn. Las autoridades federales se preo-
cupan tanto por el incesante aumento del coste de Medicare y
Medicaid, que ignoran la dindmica general de nuestro sistema
de salud.

La ironia consiste en que aunque nuestros gobiernos pagan
el 40 por ciento de todas las facturas de salud, permiten que
tanto médicos como hospitales privados y organizaciones para
el mantenimiento de la salud (HMO) modelen el mercado. Mien-
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tras el Congreso financia una fianza de 500.000 millones de dé-
Jares por deudas impagadas de ahorros y préstamos, permite
que los bancos, las compaiiias de seguros y las firmas inverso-
ras determinen el ordenamiento general y la salud del merca-
do financiero. En otras palabras, los gobiernos tradicionales se
preocupan tanto por remar, que se olvidan del timén. ¢ Qué clase
de gobiernos son, fuertes o débiles?

La capacidad para llevar el timén es hoy particularmente
importante, dado el surgimiento de una economia global. Casi
todos comprenden el impacto que la competencia global ha pro-
ducido en la industria norteamericana. Saben del colapso de
la industria del acero y de los despidos masivos en las plantas
automotrices. Pero no comprenden el impacto que la compe-
tencia global ha producido en el gobierno. Si nos detenemos y
pensamos en ello un momento, resultara evidente.

Para tener éxito en el mercado global supercompetitivo de
hoy en dia, las corporaciones necesitan que los distintos facto-
res de produccién sean de la mejor calidad posible: los obreros
mas formados, la investigacién méas avanzada, el capital mas
barato y la mejor infraestructura. Todo esto hace que los di-
versos papeles del gobierno en tanto educador, formador, finan-
ciador de investigacion cientifica, instaurador de reglas y ope-
rador de infraestructura sean hoy mucho més importantes que
hace treinta afios. En 1960, apenas importaba que el 20 por cien-
to de los obreros de General Motors fueran analfabetos funcio-
nales; tampoco sabia leer el 20 por ciento de los obreros de Ford
o de Chrysler. Pero cuando los japoneses comenzaron a vender
coches fabricados por obreros que, en su totalidad, sabian leer,
los tres grandes descubrieron que no podian competir.

En los afios ochenta, los dirigentes de empresa y las autori-
dades gubernamentales se dieron cuenta de que nuestra eco-
nomia se veria perjudicada si no se mejoraban nuestras escue-
las, si no se modernizaban nuestros sistemas de formacién
ocupacional y si no controldbamos los costes de nuestro siste-
ma sanitario. Sin embargo, para todo ello no sélo tenemos que
reestructurar instituciones y mercados, sino que debemos tam-
bién forzar el cambio en algunos de los grupos de interés méas
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poderosos del pais, como los maestros, los administradores de
escuela, los sindicatos, los médicos y los hospitales. Somos ob-
jeto de la misma conmocién que sufrieron las industrias mo-
nopélicas —como la automotriz y las lineas areas— cuando se
vieron arrojadas a medios competitivos. De repente se produ-
ce una gran presién a favor del cambio y los lideres se ven obli-
gados a poner el interés general por encima de los intereses par-
ticulares que aspiran a preservar el statu quo.

Cuando se combina con la negativa de los votantes a pagar
mas impuestos —en parte debido a que la competencia global
también empuja hacia abajo el nivel de vida—, esta nueva pre-
sién exige un comportamiento muy distinto del gobierno. De
pronto hay menos dinero para el gobierno, esto es, para «ha-
cer» cosas y para la prestacion de servicios. Pero hay una ma-
yor exigencia de gestién de gobierno, esto es, de «conducir» la
sociedad, de convencer a los diversos grupos de interés de que
abracen metas y estrategias comunes. Y ésta es otra razon por
la cual nuestros lideres puiblicos con visién de futuro concen-
tran hoy maés su interés en catalizar y facilitar el cambio que
en la prestacién de servicios, pues ofrecen menos gobierno, pero
" maés gestién de gobierno.

DISTINCION ENTRE LLEVAR EL TIMON Y REMAR

En el mundo contemporaneo, las instituciones publicas tam-
bién requieren flexibilidad para responder a situaciones com-
plejas y en rapida transformacion. Esto es dificil si los respon-
sables politicos sélo pueden usar un método, el de la produccién
de servicios por su propia burocracia. Y es practicamente im-
posible si, cuando las necesidades varian, no se puede transfe-
rir sus empleados a organizaciones no gubernamentales cuan-
do pueden realizar un trabajo mejor, ni despedirlos por bajo
rendimiento. Los gobiernos burocraticos no pueden hacer nin-
guna de estas cosas con facilidad debido a sus regulaciones de
la administracién publica y a los sistemas de posesién de los
cargos. En efecto, son cautivos de una fuente tnica de recur-
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sos, de proveedores monopolistas: sus propios empleados. (Si
se duda de que ésta sea en realidad la norma, conviene pregun-
tarse por qué a cualquier otra cosa se la llama «prestacién al-
ternativa de servicios».) Ninguna empresa toleraria semejante
situacién por mucho tiempo.

Los proveedores monopolistas se convierten en un proble-
ma en cuanto los responsables politicos deciden cambiar sus
estrategias. Cuando los departamentos de policia deciden ata-
car las raices del delito trabajando conjuntamente con la co-
munidad respectiva para solucionar los problemas sociales y
econémicos, sus funcionarios raramente tienen capacidad para
organizar comunidades, pero no pueden desprenderse de ellos.
Cuando los concejos municipales exigen que en todos los edifi-
cios se instalen sistemas hidraulicos automaticos contra incen-
dios, cada vez necesitan menos bomberos, pero no pueden des-
prenderse de ellos. Cuando los departamentos de asistencia
social se dedican a la formacién ocupacional y a la colocacién
de sus beneficiarios en empleos, los trabajadores en condicio-
nes de ser elegidos raramente cuentan con las habilidades de
consejero que se requieren, pero no pueden desprenderse de
ellos. Cuando los administradores tratan de transferir a sus em-
pleados a empresas privadas que provean los servicios necesa-
rios, los sindicatos de empleados piiblicos suelen iniciar juicio,
hacer huelga o protestar.

Como consecuencia de ello, los gobiernos empresariales han
comenzado a adoptar sistemas que separan la toma de decisio-
nes politicas (llevar el timén) de la prestacién de servicios (re-
mar). Hace ya mucho tiempo, Drucker observé que las organi-
zaciones con éxito distinguen entre los niveles mas altos de
administracién y las operaciones, para permitir que «los nive-
les mas altos de administracién se concentren en la toma de de-
cisiones y en la direccién». Las operaciones, segtin Drucker, de-
ben estar a cargo de equipos independientes: «Cada uno con sus
propias metas y con su esfera propia de accién y de autono-
mia»."! De lo contrario, los administradores se veran absorbi-

11. Ibid.
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dos por las tareas operativas y nadie se ocupara de la direccién
béasica.

La conduccién de la nave desde el timén requiere personas
capaces de contemplar el universo entero de problemas y posi-
bilidades y de poder equilibrar las demandas de competitivi-
dad y los recursos. Mover la nave con los remos requiere per-
sonas que se concentren intensamente en una meta y actien con
eficiencia. Las organizaciones de conduccién (timoneles) han de
hallar los mejores métodos para alcanzar sus objetivos. Las or-
ganizaciones de produccién (remeros) tienden a defender «su»
método a toda costa.

Los gobiernos de talante empresarial diferencian cada vez
mas entre remar y llevar el timén. Dejan que «el gobierno ope-
re basicamente como comprador de habilidad y estimule a los
diversos productores a fin de que cumplan los objetivos politi-
cos que él se propone», explica Ted Kolderie,'? cuya Citizens
League and Public Services Redesign Project ha estimulado mu-
chisimas ideas nuevas en Minnesota. En muchos casos, las agen-
cias del gobierno se mantienen como productoras de servicios,

aunque a menudo tienen que competir por ese privilegio con
" productoras privadas. Pero estos productores de servicios pu-
blicos estan separados de las organizaciones politicas de toma
de decisiones, y la «produccién interna» es sélo «una de las al-
ternativas disponibles».

Dar libertad a los responsables politicos para que busquen
los proveedores de servicios mas eficientes del mercado, les ayu-
da a extraer lo maximo posible de cada uno. Les permite utili-
zar la competencia entre los proveedores de servicios. Preser-
va la méaxima flexibilidad para responder a las circunstancias
cambiantes. Y les ayuda a insistir en la responsabilidad por la
calidad del producto: los contratistas saben que pueden que-
dar excluidos si fallan en la calidad; los servidores publicos sa-
ben que a ellos tal cosa no puede ocurrirles.

12. Ted Kolderie, «The Puzzle of the “Public Sector” and the Strategy of Service
Redesign», en Ted Kolderie, comp., An Equitable and Competitive Public Sector, Min-
neapolis, Hubert H. Humphrey Institute of Public Affairs, University of Minnesota,
1984, pag. 20.
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Frank Keefe, ex secretario de administracién y finanzas de
Massachusetts, resume asi lo que acabamos de decir: la contra-
tacion con vendedores privados «es mas barata, mas eficiente,
mas auténtica y mas flexible y adaptable... Los contratos se re-
nuevan cada afio. Se puede cambiar. Con los empleados del Es-
tado, que tienen toda clase de derechos y privilegios, no se pue-
de cambiar».!?

Las organizaciones de conduccién que buscan lo mejor del
mercado también pueden emplear proveedores de servicios es-
pecializados, con habilidades particulares para tratar con po-
blaciones dificiles: una organizacién de alcoholicos recupera-
dos para trabajar con alcohélicos; ex presos para trabajar con
jovenes convictos. Hace cuarenta afios esto no era tan impor-
tante. Pero, como sefiala el Boston Globe:

Muchos de los servicios que hoy provee el gobierno eran abso-
lutamente inimaginables en antiguos tiempos, cuando el estado re-
gia instituciones gigantescas y suministraba directamente los ser-
vicios. Los hijos de adictos al crack, la epidemia de SIDA y el
asombroso nivel de malos tratos a los nifios, nada de eso existia
en los afios cincuenta de este siglo. Pero hoy, debido a la disolu-
cion de tantas familias, 16.000 nifios son huérfanos a cargo del Es-
tado. Se los aloja en instalaciones residenciales organizadas sobre
la base de pequenas comunidades.'*

Las organizaciones de conduccién que buscan lo mejor del
mercado pueden promover la experimentacion y aprender de
los éxitos. La naturaleza experimenta a través de la seleccién
natural: el proceso evolutivo recompensa las nuevas adaptacio-
nes funcionales. Del mismo modo opera la competencia en el
sector privado: las nuevas ideas que tienen éxito atraen a los
clientes, mientras que las que fracasan, desaparecen. Usar mu-
chos proveedores distintos de servicios ayuda al sector publi-
co a beneficiarse del mismo fenémeno. «Necesitamos multipli-

13. Citado en Chris Black, «Question 2: Is It Still Bad for You?», Boston Globe,
30 de septiembre de 1990, pags. Al-A4.
14, Ibid.
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car los proveedores, y necesitamos sistemas sensibles para
aprender su experiencia», dice Brian Bosworth, ex presidente
de una organizacién de conduccién llamada Indiana Economic
Development Council. «Luego necesitamos maneras de trans-
mitir a los demés lo que hemos aprendido.»

Por dltimo, las organizaciones de conduccién que buscan lo
mejor del mercado pueden aportar soluciones mas generales,
al atacar las raices del problema. Pueden definir el problema
—ya se trate de drogas, de delincuencia o de mal rendimiento
escolar— en toda su compleja globalidad, y luego emplear mu-
chas organizaciones diferentes para atacarlo. Pueden incorpo-
rar al proceso politico a todos los interesados, a fin de asegu-
rarse de que se han escuchado todos los puntos de vista y de
que se ha motivado a todos los agentes significativos a que par-
ticipen en la solucién.

Por el contrario, los gobiernos que incluyen en la misma or-
ganizacién las tareas de manejar el timén y de remar, se limi-
tan a estrategias relativamente estrechas. Su linea de accién se
define por programas y no por problemas.

En 1986, un informe de la Casa Blanca registraba 59 «pro-
~ gramas importantes de asistencia publica», 31 «<programas de
subsidios para sectores de bajos ingresos» y 11 «programas
de préstamos a sectores de bajos ingresos».'> Otro estudio en-
contr6 que «una familia de bajos ingresos en un condado con
una poblacién de aproximadamente un millén de habitantes,
tendria que presentarse ante 18 organizaciones diferentes para
llegar a todas las fuentes de asistencia a las que sus miembros
tuvieran derecho».!® El informe de la Casa Blanca concluye en
los siguientes términos:

Cada programa comenzaba con su propia razon, que represen-
taba la intencién de los funcionarios ptiblicos de centrarse en una
necesidad percibida. Pero cuando los programas se consideran
como un sistema, se convierten en un farrago de propésitos, reglas,
agencias y efectos.

15. Citado por Sar A. Levitan, Garth L. Magnum y Marion W. Pines, A Proper Inhe-
ritance: Investing in the Self-Sufficiency of Poor Families, Washington D.C., George
Washington University Center for Social Policy Studies, julio de 1989, pag. 3.

16. Ibid.
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Por otro lado, en general los esfuerzos contra la pobreza que
conocen buenos resultados son de indole holistica. Como infor-
ma Lisbeth Schorr en Within Our Reach: Breaking the Cycle of
Disadvantage,'” involucran a los proveedores de servicios, ori-
ginarios de diferentes profesiones y agencias y que ordinaria-
mente no trabajan juntos. La inica manera realista de desarro-
llar tales estrategias holisticas consiste en distinguir y separar
entre llevar el timén y remar, para que los que toman las deci-
siones politicas puedan definir una estrategia de conjunto y em-
plear muchos remeros (¢o0 conjuntos de remeros?) diferentes
para llevarla a la practica.

EMPLEADOS PUBLICOS: ¢ VICTIMAS O BENEFICIARIOS?

El gran temor al empleo de instituciones no gubernamenta-
les para remar, naturalmente, reside en que eso costara su em-
pleo a muchos empleados publicos. Este temor es legitimo. En
realidad, la perspectiva de despidos masivos es una de las ba-
rreras que impide que los gobiernos adopten un papel mas ca-
talizador.

Sin embargo, hemos visto que la transicién puede manejar-
se sin despidos significativos. El gobierno tipico pierde el 10
por ciento de sus empleados cada afo.'® Si aprovecha esta cir-
cunstancia, el gobierno a menudo consigue evitar los despidos.
También puede transferir los empleados a otros departamen-
tos o pedir a los contratistas que los empleen sin cambios sig-
nificativos en materia de salarios y beneficios. El condado de
Los Angeles,' que tiene més de 100 contratos diferentes con
empresas privadas, ha logrado recolocar a la gente dentro del go-

17. Lisbeth B. Schorr, Within Our Reach: Breaking the Cycle of Disadvantage, Gar-
den City, N. J., Doubleday, 1988.

18. De acuerdo con la Federal Office of Personnel, el gobierno federal pierde apro-
ximadamente 10 por ciento de sus empleados por afio. El gobierno estatal y el gobier-
no local, con los que hemos podido contrastar esta cifra, informan de tasas semejantes.

19. Kitty Conlan, «Contracting Out: A Labor Perspective», Urban Resources 2,
n.° 4, verano de 1985, pag. 19.
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bierno del condado. El gobierno federal requiere de los contra-
tistas que ofrezcan a los trabajadores desplazados por un con-
trato la primera opcién de empleo cuando se presente la opor-
tunidad. Otros gobiernos hacen lo mismo.

Los empleados puiblicos no tienen que ser las victimas del
gobierno de talante empresarial. En sitios como St. Paul y Vi-
salia, son sus primeros beneficiarios. La cantidad total de em-
pleos que esos gobiernos crearon no varia mucho; simplemen-
te, algunos de esos empleos pasaron a empresas privadas y a
organizaciones de la comunidad. Pero la satisfaccién que el em-
pleo producia en los trabajadores crecié enormemente.

En los gobiernos burocraticos, muchos empleados se sien-
ten atrapados. Constrenidos por reglas y regulaciones, atonta-
dos por tareas monétonas, con trabajos que ellos saben que po-
drian realizar en la mitad del tiempo con que sélo se les
permitiera emplear la inteligencia, viven una vida de sorda de-
sesperacion. Cuando tienen la oportunidad de trabajar para una
organizacioén con un objetivo claro y con papeleo minimo —co-
mo en Visalia, St. Paul o East Harlem— a menudo renacen.
Cuando se los trasfiere al sector privado, suelen experimentar
- el mismo sentido de liberacién. .

Los gobiernos que pasan del remo al timén tienen menos tra-
bajadores no cualificados, pero mas responsables politicos, ca-
talizadores y agentes negociadores. Tienen menos oficinistas que
actlian mecanicamente y mas trabajadores con conocimiento.
Veamos la Community Redevelopment Agency de Tampa, Flo-
rida. En 1985 contaba (con una agencia con la cual se fusion6
més tarde) con 41 empleados. Eran organizaciones burocrati-
cas tradicionales que empleaban fondos federales para otor-
gar préstamos de rehabilitaciéon a propiedades de sectores
de bajos ingresos. En 1985, estos 41 empleados realizaron 37
préstamos.

Durante la campana electoral para la alcaldia, que tuvo lu-
gar ese afo, Sandy Freedman prometi6 hacer algo en lo relati-
vo a la vivienda. Casi la tercera parte de las unidades de vivien-
da de la ciudad necesitaban algin tipo de rehabilitacion.
Conjuntamente con el director de la Community Redevelopment,
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Fernando Noriega, decidié que con su enfoque tradicional, la
ciudad jamas atacaria a fondo el problema, de modo que se de-
cidi6 a emplear el municipio como un catalizador y un agente
de negocios, para reestructurar el mercado. Convencieron a va-
rios bancos de la ciudad de que crearan un fondo de estimulo
por el montante de 13 millones de délares. Los bancos realiza-
rian préstamos a los propietarios con tasas bajas de interés y
planes de devolucién a quince afios para que renovaran sus edi-
ficios. El municipio garantizaria todos los préstamos durante
los primeros cinco afios, a fin de limitar el riesgo de los ban-
queros. Una agencia metodista sin fines de lucro tramitaria los
préstamos, con la teoria de que la gente de bajos ingresos se
sentiria més comoda si trataba con una organizacién de la co-
munidad que si lo hacia con burécratas o banqueros.

En el proceso, Noriega fusioné sus dos organizaciones para
la vivienda y redujo sus empleados a veintidés. (Sélo despidié
a cinco personas, pues el resto desaparecié por retiro, jubila-
cién, fallecimiento, etc.) Reciclé a sus empleados, se retiré del
sistema de administracién ptiblica y estructuré su agencia como
un banco. Aumenté los salarios en un 50 por ciento y comenzé
a tratar a sus empleados como profesionales. Les asigné metas
mensuales —por volumen de préstamos, cantidad de délares y
medidas afines—, pero los dej6 en libertad para realizar el tra-
bajo como mejor les pareciera. Hoy en dia, dice Noriega, son
«empleados maés felices, mas productivos y mejor remunerados».
Ademas, su impacto es mucho mayor. Con la mitad de perso-
nal y menos fondos federales, la agencia concede 1.000 présta-
mos por afio, lo que significa un aumento de productividad del
3.000 por ciento.

«La respuesta a los recortes de los fondos federales no esta
en recortar los servicios sino en encontrar nuevas maneras de
hacer las cosas», declara Noriega:

Por alguna razén, la filosofia del sector publico es la siguiente:
«Cuando se recortan los fondos, no hay mas remedio que recortar los
servicios». Pero, en mi opinién, a veces las mejores oportunidades
se presentan porque los recortes de presupuesto le obligan a uno
a encontrar nuevas maneras de hacer las cosas. Nos vimos obliga-
dos a emplear el sector privado. ¢ A qué otro sitio podiamos acudir?
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LA CREACION DE «ORGANIZACIONES DE CONDUCCION»

Cuando los gobiernos distinguen entre gestién politica y pres-
tacién de servicios, suelen descubrir que carecen de toda capa-
cidad real de gestion politica. Sus departamentos de comercio,
sus departamentos de bienestar, las autoridades en materia de
vivienda, todos estan motivados por la prestacion de servicios.
La gestion politica se hace volando, o no se hace en absoluto.
Cuando los gobiernos adoptan un papel més catalizador, a me-
nudo se ven obligados a desarrollar nuevas organizaciones para
cumplir con la funcién de timonel.

Las organizaciones de conduccién establecen la politica, otor-
gan fondos a cuerpos operativos (ptiblicos y privados) y evaltian
el rendimiento, pero rara vez desempefian por si mismos un pa-
pel operativo. A menudo rompen con las limitaciones burocra-
ticas tradicionales; en realidad, a veces sus miembros proce-
den tanto del sector publico como del sector privado.

e Los Consejos para la Industria Privada que se instaura-
ron bajo la ley federal de asociacion para la formacién ocu-
pacional, reunieron a los responsables locales ptiblicos y
privados con el fin de que gestionaran en su regién la or-
ganizacién de actividades de formacién ocupacional. Uti-
lizaron primordialmente contratos con otras organizacio-
nes para producir la formacién real.

e Ohio emplea juntas locales para gestionar sus servicios
externos de salud mental y para pacientes con retraso men-
tal.?? La mayoria de dichas juntas no desempefian papel
operativo alguno; realizan contratos con casi 400 institu-
ciones de salud mental sin fines de lucro para poner en
practica programas contra la droga, centros de atencién
diurnos, planificacién familiar y otros servicios.

20. Para mayor informacién, véase Nancy D. Kates, «Pam Hyde and Ohio Mental
Health: Shifting Control of Inpatient Care», estudio de un caso particular preparado
para la John F. Kennedy School of Government, Harvard University, 1987.
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e En Pittsburgh,?! el Advisory Committee on Homeless-
ness, formado por el gobierno, la universidad, la comuni-
dad y lideres religiosos, coordina la respuesta de la ciu-
dad al problema de la falta de viviendas. Emplea fondos
federales, estatales y de la corporacién para fundar doce-
nas de bancos de alimentacioén, ollas populares, centros
de asesoramiento, programas de formacién ocupacional
e iniciativas en materia de vivienda. «Este tipo de respues-
ta al problema de la falta de vivienda, de base tan amplia,
contribuy6 a que esta ciudad de 387.000 habitantes se li-
brara de la plaga que afecta a ciudades como Nueva York,
Chicago y Washington», informa el Washington Post.

e El condado de Montgomery, Maryland,?* ha creado un
Transportation Management District en Silver Spring, que
tiene registrados a todos los empresarios con mas de 25
empleados en un esfuerzo concertado para reducir el tra-
fico de los viajeros entre su casa y el lugar del trabajo.
Conjugando los incentivos y las deducciones de indole fi-
nanciera con el requerimiento de que todos esos emplea-
dos desarrollaran planes de descongestién del trafico y
participaran en una investigacién anual sobre este tipo de
viajeros, se hizo descender de 66 a 55 el porcentaje de las
personas que viajaban solas en su coche. Aunque el Trans-
portation Management District es una rama del gobierno
del condado, tiene un consejo asesor formado por ciuda-
danos e importantes hombres de negocios.

e Oklahoma Futures, que se describe como la «Junta Cen-
tral para la Planificacién de la Politica de Desarrollo Eco-
noémico del Estado de Oklahoma» («Central Economic
Development Policy Planning Board for the State of Ok-
lahomay»), tiene un plan estratégico a cinco afios vista, que
expone las acciones que espera de mas de 25 organizacio-

21. Gwen Ifill, «Pittsburgh Finds Diversity Works in Fight on Homelessness», Was-
hington Post, 31 de marzo de 1990, pag. A3.

22. C. Kenneth Orsky, «“Managing”’ Suburban Traffic Congestion: A Strategy for
Suburban Mobility», Transportation Quarterly 41 n.° 4, octubre de 1987, pags. 471-472,
y comunicacién personal recogida en el Transportation Management District.
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nes independientes, desde la AFL-CIO hasta el Departa-
mento de Educacién de Estado. Oklahoma Futures super-
visa el Departamento de Comercio del Estado y aprueba
los planes anuales de negocios de otras varias autorida-
des del Estado en materia de desarrollo.

Llevando este principio un paso mas adelante atin, el Depar-
tamento de Servicios de Salud de Arizona contrata incluso la
funcion de timonel. Efectivamente, contrata con nueve agencias
sin fines de lucro y gobiernos locales —que deben competir cada
tres afios por la designacién de «entidades administrativas»—
la gestion de sus sistema de salud mental para adultos. Este mé-
todo ha reducido los costes de administracién en el marco del
sistema a menos del 7 por ciento,? al tiempo que permite el
funcionamiento del Departamento de Servicios de Salud con sélo
62 empleados a tiempo completo (si se excluyen el hospital y
el centro de salud mental, propiedad del Estado).

La entidad administrativa de South Phoenix, una de las 4reas
mas pobres de Arizona, es la Community Organization for Drug
Abuse, Mental Health and Alcoholism Services, Inc. CODAMA,
‘como se llama a si misma, vio la luz hace veinte afios, como or-
ganizacioén activa de la comunidad.?* Hoy en dia, constituye un
cabal ejemplo de una organizacién de conduccién. Gestiona casi
17 millones de dblares en contratos estatales con més de 50 pro-
gramas contra la droga, contra el alcohol y de tratamientos de
enfermedades mentales en South Phoenix. Cada afio revisa to-
dos los contratos. Si las organizaciones han tenido un buen ren-
dimiento, se las mantienen; de lo contrario, no se les renueva
el contrato; a las que presentan costes generales excesivos se
las obliga a reducirlos.

En su primer afo como entidad administrativa, CODAMA
redujo los gastos generales entre sus proveedores de servicios

23. Behavioral Health Service System Description, Phoenix, Arizona Department
of Health Services, Division of Behavioral Health Services, febrero de 1989.

24. Se encontrarda mas sobre CODAMA en David Osborne, Laboratories of Demo-
cracy, Boston, Harvard Business School Press, 1988, pags. 122-128.
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del 21 al 17 por ciento. Obligé al mayor centro de salud mental
de South Phoenix a reducir sus gastos generales en 150.000 dé-
lares. Al afio siguiente, el centro se postulé para poner en fun-
cionamiento un nuevo programa de tratamiento residencial, y
perdié.

«Estaban desesperados —recuerda el director ejecutivo de
CODAMA, Alan Flory—, de modo que les dije: “Vamos a con-
versar’’ »:

Habia tres competidores para este nuevo contrato. Yo dije: «La
razén por la cual no habéis sido elegidos es evidente. Vosotros lo
hariais por 300.000 délares, mientras que ellos lo harian por 200.000
dolares; ellos emplearian a un equipo de 15 miembros, mientras
que vosotros empleariais sélo a seis». Y agregué: «jCaramba! Para
mi, eso no tiene ningtin sentido!»

Flory se apresura a enumerar las ventajas del empleo de or-
ganizaciones no gubernamentales como CODAMA en calidad de
cuerpos de conduccién:

Podemos responder mucho mas rapido. No tenemos las limita-
ciones del gobierno estatal. A través del sistema, una enmienda al
contrato le lleva al Estado entre tres y seis meses; yo puedo encar-
garme de ello en un solo dia. El Estado utiliza empleados publi-
cos; no pueden prescindir de esa gente. Hace unos afios intentaron
reducir el personal y terminaron por quedarse con todas las per-
sonas que llevaban alli muchos afios. Ya no sirven para nada, pero
el Estado no puede prescindir de ninguna de ellas. A mi gente... la
puedo urgir, la puedo hacer trabajar duro.

Flory ha realizado contratos con organizaciones sin fines de
lucro, con gobiernos locales y con empresas con fines de lucro.
«Es evidente que las mejores son las organizaciones sin fines
de lucro», dice. Muchos servicios sociales no son adecuados para
compaifias cuya motivacién basica es el beneficio. Después de
todo, ¢qué beneficio se puede obtener de ayudar a los pobres
a tratar su alcoholismo? «Tanto las compaiias con fines de lu-
cro como las agencias gubernamentales han sido para nosotros
auténticos problemas. Las primeras trabajan para ganar dine-
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ro, mientras a las agencias del sector pablico no les interesa
ahorrar dinero.»

SECTOR PUBLICO, SECTOR PRIVADO, (O UN TERCER SECTOR?

A la mayor parte de la gente se le ha ensefiado que el sector
publico y el sector privado ocupan mundos distintos; que el go-
bierno no deberia interferir en los negocios privados, y que és-
tos no deberian tener tratos con el gobierno. Esta fue una de
las afirmaciones centrales del modelo burocréatico. Pero, como
hemos visto, hoy en dias los gobiernos —bajo la enorme pre-
sién que ejerce la necesidad de resolver problemas sin gastar
mas dinero— buscan el mejor método que puedan encontrar,
con independencia del sector que se vea involucrado. Son muy
pocos los servicios que tradicionalmente prestara el sector pt-
blico y que hoy no estén a cargo del sector privado. Y lo mismo
vale en sentido inverso. Hay empresas privadas que dirigen es-
cuelas publicas y departamentos de bomberos. Hay gobiernos
que dirigen equipos deportivos profesionales y gestionan capi-

‘tales en operaciones de alto riesgo. Hay organizaciones sin fi-
nes de lucro que se ocupan de la rehabilitacién de ex presos,
administran bancos y se dedican a la explotacién de bienes rai-
ces. Quienes todavia creen que el gobierno y la empresa priva-
da deben estar separados tienden a oponerse a estas innovacio-
nes, con independencia de su resultado. Pero el mundo ha
cambiado demasiado como para permitir que una mentalidad
anticuada termine por ahogarnos del todo. «Hariamos bien —di-
ce Harlan Cleveland en The Knowledge Executive— en alegrar-
nos de la confusién entre lo ptiblico y lo privado, en vez de tra-
tar de dibujar en el agua una linea cada vez mas borrosa.»?*

Cuando la gente se pregunta qué sector puede manejar me-
jor una tarea particular, también tiende a pensar sé6lo en dos
sectores, el publico y el privado. Pero, como Alan Flory ha de-

25. Harlan Cleveland, The Knowledge Executive, Nueva York, E. P. Dutton, 1985,
pag. 82.
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jado claro, las organizaciones «sin fines de lucro» suelen dife-
renciarse mucho, tanto de las ptiblicas como de las privadas con
fines de lucro.

El sector de voluntarios desempeifia en la vida norteameri-
cana un papel que raramente se aprecia en toda su magnitud.
Hacia 1982,% las organizaciones sin fines de lucro empleaban
el 8 por ciento de todos los trabajadores y el 14 por ciento de
servicios de Estados Unidos. Entre 1972 y 1982,” fue el sector
de la economia que méas rapidamente crecié en términos de em-
pleo. Una encuesta Gallup de 1989 sobre actividades realizadas
por voluntarios encontré que aproximadamente la mitad de los
norteamericanos de catorce afios o mas (93.400.000 personas),
entregaban voluntariamente su tiempo en algtin sentido. El Sec-
tor Independiente, que encargé la encuesta, estimé que el va-
lor de ese tiempo, en délares, era de 170.000 millones.?

Definir este sector puede resultar una trampa. Ni la pala-
bra voluntario, ni la frase sin fines de lucro, ofrecen una des-
cripcién precisa. Organizaciones como la Cruz Roja o la Blue
Cross/Blue Shield no son practicamente voluntarias, pues em-
plean millares de profesionales a sueldo. Y tampoco es exacto
que no tengan fines de lucro, pues en 1985,” Blue Croos/Blue
Shield de Massachusetts prest6 servicios a tres millones de
miembros, obtuvo una «ganancia» de 43 millones de dblares y
era imposible distinguir entre su comportamiento y el de una
empresa con fines de lucro.

A nuestro juicio, este sector estd formado por organizacio-
nes de propiedad y control privados, pero cuya existencia tie-
ne por finalidad la satisfaccién de necesidades puiblicas o so-

26. Gabriel Rudney, «The Scope and Dimensions of Nonprofit Activity», en Wal-
ter W. Powell, The Nonprofit Sector: A Research Handbook, New Haven, Yale Univer-
sity Press, 1987, pags. 55-56.

27. Ibid., pag. 56.

28. Comunicacién personal del Sector Independiente, Washington, D.C., que en-
cargé la encuesta Gallup.

29. Mitchell Zuckoff, «Blue Cross Reports $30 Million Profit in 1990», Boston Glo-
be, 5 de marzo de 1991.
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ciales y no la acumulacién de riqueza privada.’® En virtud de
esta definicién, las grandes empresas sin fines de lucro cuya
funcién primordial es acumular riqueza, no entrarian en esta
categoria. Pero entrarian, en cambio, las instituciones con fi-
nes de lucro cuya funcién es satisfacer necesidades puiblicas o
sociales (bancos de desarrollo, por ejemplo). A falta de féormula
mejor, llamamos «tercer sector» a este grupo de instituciones.

Cuando los gobiernos dejan de producir todos los servicios
por si mismos para adoptar un papel de catalizador, suelen re-
posar en gran medida en el tercer sector. La mayor parte de
nosotros da por supuesto que el gobierno hace las cosas impor-
tantes, mientras que los esfuerzos de los voluntarios rellenan
las grietas. Pero segtin Lester Salamon, quien dirige en el Ur-
ban Institute un proyecto de investigacién de varios afios so-
bre organizaciones sin fines de lucro, en realidad el tercer sec-
tor es «el mecanismo que la sociedad prefiere para proveer
bienes colectivos».?! Existian ya mucho antes que la mayoria
de las prestaciones gubernamentales. Se ocuparon de los pro-
blemas sociales mucho antes de que los gobiernos asumieran
ese papel. Los gobiernos s6lo comenzaron a hacerlo cuando el
tercer sector se mostro incapaz de tratar ciertos problemas par-
ticulares.’® En el dia de hoy, las ciudades con un alto nivel de
actividad del tercer sector, como las de Pittsburgh o Twin Ci-
ties, son con mucho mas maés eficaces en el tratamiento de pro-
blemas sociales. En la lucha contra la falta de viviendas en Pitt-
sburgh, dice Robert Nelkin, funcionario importante del condado

30. Hace mds de veinte afios, Peter Drucker empleé una definicién parecida. Lla-
mo a estas organizaciones «instituciones no gubernamentales, auténomass, que ac-
tuaban como «agentes de accién social». En 1968 profetizé que su proyecto podia «llegar
a ser la tarea central de los arquitectos politicos de manana». Drucker, Age of Discon-
tinuity, pag. 240.

31. Lester Salamon, «Partners in Public Service: The Scope and Theory of
Government-Nonprofit Relations», en The Nonprofit Sector, pag. 113

32. Lester Salamon, «Of Market Failure, Voluntary Failure, and Third-Party Go-
vernment: Toward a Theory of Government-Nonprofit Relations in the Modern Wel-
fare State», en Susan A. Ostrander y Stuart Langton, comps., Shifting the Debate: Pu-
blic/Private Sector Relations in the Modern Welfare State, New Brunswick, N.JI.,
Transaction Books, 1987, pags. 29-49.
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de Allegheny, «las fuerzas principales son los individuos y las
iglesias. El gobierno es el recién llegado».3

Es asombroso comprobar cuantos servicios «ptiblicos» pres-
tan hoy organizaciones del tercer sector. Todavia hace una dé-
cada, de acuerdo con una investigacién realizada por el equipo
de Salamon en el Urban Institute, las organizaciones sin fines
de lucro realizaban el 56 por ciento de la prestacién de todos
los servicios sociales financiados por el gobierno, el 48 por ciento
de los servicios de empleo y de formacién, y el 44 por cien-
to de los servicios de salud. El gobierno era, con mucho, su prin-
cipal abastecedor.** Nuestros antiguos supuestos nos ciegan
hoy ante este hecho, pero eso no obsta a su evidencia para to-
dos los que trabajan en el campo de los servicios humanos.

Ronald Reagan sostenia a menudo que a través del recorte
del gasto del sector ptiblico podriamos liberar los esfuerzos vo-
luntarios del opresivo brazo del gobierno. Alli donde seguimos
su iniciativa —sobre todo en la cuestién del alojamiento para
los sectores de bajos ingresos—, a menudo nos hemos encon-
trado con el resultado opuesto, que debilita las organizaciones
basadas en la comunidad. Esos son los peligros de actuar so-
bre la base de supuestos anticuados.

LA PRIVATIZACION ES UNA RESPUESTA, NO LA RESPUESTA

Durante mucho tiempo, los conservadores sostuvieron que
los gobiernos debian transferir muchas de sus funciones al sec-
tor privado, abandonando unas, vendiendo otras y contratan-
do con empresas privadas para el manejo de otras. Es evidente
que, en ciertos casos, esto tiene sentido. La privatizacién es una
de las flechas del carcaj del gobierno. Pero es igualmente evi-
dente que la privatizacién no es la solucién. Quienes abogan por
ella sobre fundamentos ideolégicos —porque creen que la em-

33. Véase Gwen Ifill, «Pittsburgh Finds Diversity Works in Fight on Homelessness»,
Washington Post, 31 de marzo de 1990, pag. A3.
34. Salamon, «Of Market Failures, pag. 30.
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presa privada es siempre superior al gobierno— estan vendiendo
al publico norteamericano un mero curalotodo.

La privatizacién es simplemente un punto de partida erro-
neo a la hora de analizar el papel del gobierno. Se pueden con-
tratar servicios fuera de la administracién oficial o transferir-
los al sector privado. Pero no se puede hacer lo mismo con la
gestién de gobierno. Podemos privatizar funciones aisladas de
conduccién (esto es, de timonel), pero no el proceso entero de la
gestion de gobierno. Si lo hiciéramos, no dispondriamos de me-
canismo adecuado para tomar decisiones colectivas, ni modo
de establecer las reglas del mercado, ni medio para imponer
reglas de comportamiento. Perderfamos todo el sentido de la
equidad y del altruismo: los servicios que no pueden originar
beneficios, ya se trate de alojamiento para los que carecen de
vivienda, ya de la asistencia sanitaria a los pobres, a duras pe-
nas existirian. Las organizaciones del tercer sector jamas po-
drian sostener todo el peso de los mismos.

Hay cosas que la empresa privada hace mejor que el gobier-
no, pero hay cosas que el gobierno hace mejor que la empresa
privada. El sector publico tiende a ser mejor, por ejemplo, en

‘la gestién politica, la regulacién, la garantia de estabilidad y
continuidad de los servicios y la garantia de cohesién social (a
través de la mezcla de razas y de clases, por ejemplo, en las es-
cuelas publicas). La empresa privada tiende a ser mejor en el
cumplimiento de tareas econémicas, en la innovacién, en la re-
peticién de experimentos exitosos, en la adaptacién a cambios
rapidos, en el abandono de actividades infructuosas u obsole-
tas. El tercer sector tiende a ser mejor en el cumplimiento de
tareas que generan pocos beneficios o ninguno, exigen de los
individuos compasién y compromiso personal y una casi ilimi-
tada confianza de parte de los beneficiarios o de los clientes,
necesitan dedicacién personal directa (como las guarderias o
los centros diurnos para la tercera edad, el asesoramiento y los
servicios a los enfermos o a los minusvalidos), e implica la im-
posicion de cédigos morales y responsabilidad individual de la
conducta. (Para un analisis de estos aspectos, véase el apéndi-
ce A)
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Anilogamente, los mercados privados realizan muchas ta-
reas mejor que las administraciones publicas, pero no todas.
Nuestro mercado privado para la educacién superior funciona
excelentemente, pero sin universidades puiblicas, sin colleges
publicos de las comunidades y sin ayuda financiera publica, mu-
chos norteamericanos habrian visto negado su acceso a la en-
sefianza superior. Nuestra administracién publica de escuelas
primarias y secundarias tiene muchos problemas, pero si trans-
ferimos toda la educacion al mercado privado, muchos nortea-
mericanos ni siquiera podrian permitirse estudios primarios.
Aun cuando emplearamos el sistema universal de becas, per-
deriamos uno de los beneficios fundamentales de la educacién
publica, a saber: la oportunidad de que los nifios mantengan es-
trechas relaciones con otros nifios de muchos estilos de vida
diferentes. (Los que pudieran permitirselo, agregarian sus pro-
pios fondos a la beca y comprarian una educacién «mejor» para
sus hijos, con lo que se culminaria en la segregacién de grupos
segtn los distintos niveles de ingreso.) Esta experiencia com-
partida tal vez no sea eficiente en términos de mercado, pero
es eficaz para el funcionamiento de la democracia.

Los que respaldan la privatizacion en todos los casos por-
que no les gusta el gobierno desvarian tanto como los que se
oponen a ella en todos los casos porque no les gusta la empresa
privada. La verdad es que la propiedad de un bien o de un ser-
vicio —sea publica, sea privada— es muchisimo menos impor-
tante que la dindmica del mercado o de la institucién que la pro-
duce. Hay mercados privados que funcionan magnificamente;
otros, no. (Prueba de ello es la crisis de las instituciones de aho-
rro y préstamo.) Hay instituciones ptblicas que funcionan mag-
nificamente; otras, no. (Prueba de ello es la educacién publica.)

Los factores determinantes tienen que ver con los incenti-
vos que impulsan a aquéllos dentro del sistema. ¢ Estan moti-
vados para distinguirse? ¢ Son responsables de sus resultados?
¢Estén exentos de reglas y regulaciones extremadamente res-
trictivas? ¢ Esta la autoridad lo suficientemente descentraliza-
da como para permitir una adecuada flexibilidad? ;Reflejan las
recompensas la calidad de su rendimiento? Preguntas de este
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tipo son las verdaderamente importantes, no si la actividad es
publica o privada. A menudo, cuando el gobierno privatiza una
actividad —por ejemplo, mediante contrato con una compaiiia
privada para la recogida de basuras o para la administracion
de una prisién—, termina transfiriéndola a un monopolio pri-
vado, y tanto el coste como la ineficiencia resultan peores atn.

Tiene sentido poner la prestacién de muchos servicios pu-
blicos en manos privadas (ya sea con o sin fines de lucro), si con
ello un gobierno puede alcanzar mayores cotas de eficacia, equi-
dad o responsabilidad. Pero no hemos de confundir esto con nin-
guna ideologia grandilocuente de gobierno privatizador. Cuan-
do los gobiernos establecen contratos con empresas privadas,
tanto los conservadores como los liberales suelen hablar como
si transfirieran al sector privado una responsabilidad publica
fundamental. Esto carece de sentido: lo que transfieren es la
prestacion de servicios, no la responsabilidad de los servicios.
Como dijo una vez Ted Kolderie: «El hecho de que una carrete-
ra esté construida por un contratista privado no la convierte
en una carretera privada».*®> Cuando los gobiernos contratan
actividades con el sector privado, esos gobiernos siguen toman-
_do decisiones politicas y proveyendo la financiacién. Y para ha-
cer bien esto, han de ser gobiernos de calidad.

Incluso Peter Drucker, el primer defensor de la privatiza-
cién (él es quien acuiié el término, que originariamente era «re-
privatizacién»), sostenia que necesitamos mas gestién de gobier-
no, no menos. Drucker hizo ambas cosas en 1968, en The Age
of Discontinuity:

No nos enfrentamos a un «progresivo debilitamiento del Esta-
do». Por el contrario, necesitamos un gobierno fuerte, vigoroso y
muy activo. Nos enfrentamos a una opcién entre un gobierno de
gran tamario, pero impotente, o un gobierno cuya fuerza reside en
que se mantiene en los limites de la decision y la direccién, y deja
para los demas el «hacer». [Necesitamos] un gobierno que pueda
gobernar y gobierne. No un gobierno que «<haga», ni un gobierno
que «administre»; sino un gobierno que gobierne.

35. Urban Resources 2, n.° 4, verano de 1985, pag. 14.
36. Drucker, Age of Discontinuity, pags. 241-242.



